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ข้อสังเกตบางประการ : เม่ือรัฐจะเนรมิตรเทศบาลต าบลทั่วประเทศ 

สุนทรชัย  ชอบยศ* 

บทคดัย่อ 
 บทความนีม้ีวตัถปุระสงค์เพื่อให้ข้อสงัเกตตอ่การท่ีกระทรวงมหาดไทย (ช่วงมิ.ย. 2555) ที่มีความพยายาม
ในการจดัตัง้องค์การบริหารสว่นต าบล (อบต.) ข้ึนเป็นเทศบาลต าบลทัว่ประเทศ โดยมีการตราร่างพระราชบญัญัติ

จดัตัง้องค์การบริหารสว่นต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ....1 ทัง้นีผู้้ เขียนมีข้อสงัเกตหลกัๆอยู ่4 ประการด้วยกนั นัน่คือ

ข้อสงัเกตในมิติทางวิชาการ มิติทางการเมือง มิติทางการบริหารและข้อสงัเกตในมิติทางกฎหมาย 
 ส าหรับข้อสงัเกตมิติทางวิชาการนัน้ นบัเป็นบทสะท้อนอ านาจรัฐสมยัใหม่ในการสถาปนาองค์กรปกครอง
สว่นท้องถ่ิน อีกทัง้ยงัเป็นบทสะท้อนทฤษฎีการปกครองท้องถ่ินรูปแบบประนีประนอม และยงัสะท้อนให้เห็นถึงรัฐที่
เน้นการปกครอง (Government) ตามตวับทกฎหมาย มากกว่าที่จะสง่เสริมการบริหารจดัการท้องถ่ินที่เน้นการสร้าง
ท้องถ่ินให้แสวงหาความร่วมมือกับส่วนอื่น (Governance) ในมิติทางการเมืองจะเห็นว่าเป็นการเร่งสร้างความ
เข้มแข็งของท้องถ่ินในระดบัต าบลมากกวา่การสง่เสริมความเข้มแข็งของท้องถ่ินในระดบัที่ใหญ่กว่า อีกทัง้ยงัเกิดการ
ประนีประนอมกบันกัการเมืองท้องถ่ิน เมื่อเป็นเทศบาลต าบลแล้วนกัการเมืองยงัสามารถปฏิบตัิหน้าที่ตอ่ได้จนกวา่จะ
หมดวาระของอบต. นอกจากนีใ้นเร่ืองการแบง่เขตเลอืกตัง้ของเทศบาลต าบล ยงัเป็นการจ าลองเขตเลือกตัง้ทางการ
เมืองระดบัชาติลงไปในพืน้ท่ีอีกด้วย ส าหรับข้อสงัเกตในมิติทางการบริหาร ปัญหาทางการบริหารท้องถ่ินยงัคงปรากฏ
อยูไ่มไ่ด้สญูสิน้ไปกบัอบต.แตอ่ยา่งใด ในขณะเดียวกนัการจดัตัง้อบต.เป็นเทศบาลต าบล ไม่ได้มีหลกัประกนัใดๆเลย
วา่เมื่อจดัตัง้แล้วจะท าให้งบประมาณเพิ่มขึน้ตราบใดที่งบประมาณที่จดัสรรให้กบัท้องถ่ินยงัคงไม่เปลี่ยนแปลง อีกทัง้
อ านาจหน้าที่ของเทศบาลต าบลแทบไม่มีความแตกต่างกบัอบต. ส าหรับประเด็นมิติด้านกฎหมายนัน้ อาจพิจารณา
ถึงประเด็นปัญหาและแนวทางในการเปลี่ยนแปลงฐานะที่ผ่านมาซึ่งไม่เป็นไปตามหลกันิติธรรม ประกอบกับร่าง
พระราชบญัญตัิจดัตัง้องค์การบริหารสว่นต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ. ....นัน้ ก็ชดัเจนวา่เป็นการบงัคบัให้อบต.เป็น
เทศบาลต าบลพร้อมกนั แม้จะมีอบต.หลายแหง่ที่ไมม่ีความพร้อมก็ตาม 
 ทัง้นีผู้้ เขียนมีข้อพิจารณาดังนี ้ประการแรก มีความจ าเป็นมากน้อยเพียงใดที่จะจัดตัง้อบต.ทัง้หมดทั่ว
ประเทศขึน้เป็นเทศบาลต าบลทัง้ที่หลายอบต.ยงัไมม่ีความพร้อม ประการท่ีสอง รัฐควรใสใ่จปัญหาในการบริหารงาน
ท้องถ่ินท่ีมีอยูม่ากกวา่การท่ีจะปฏิรูปเฉพาะตวัโครงสร้างองค์กรหรือไม่ ประการท่ีสามควรให้การจดัตัง้เทศบาลเป็นไป
ตามเจตนารมณ์ของประชาชนจริงๆไม่ใช่เป็นการสั่งการอย่างที่เป็นอยู่  ประการที่สี่ แม้มีกระบวนการเพื่อขอ
เปลีย่นแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบลยงัมีประเด็นปัญหาเร่ืองการรับฟังความเห็นจากประชาชน กรณีเช่นนีเ้ป็นการ
รวบรัดและลกัลัน่เกินไปหรือไม่ และประการสดุท้าย จะเกิดความท้าทายเร่ืองความเป็นตัวแทนของประชาชนอัน
เนื่องมาจากการแบง่เขตในการเลอืกตัง้ในเขตเทศบาลต าบล  

                                                           
*

 อาจารย์ประจ าสาขาวิชารัฐประศาสนศาสตร์ วทิยาลยัการเมืองการปกครอง  มหาวิทยาลยัมหาสารคาม 
1  ตอ่มาเปลี่ยนชื่อเป็น ร่างพระราชบญัญัติเปลี่ยนแปลงฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ...(กันยายน 2555) 
อยา่งไรก็ตามเม่ือมีการเปลี่ยนรัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยถึงปัจจบุนั (เมษายน 2556) กฎหมายฉบบันีก็้ดจูะถกูลดความสนใจลง 
นอกจากนีก้ฎหมายท้องถ่ินหลายฉบบัที่ต้องตราตามบทบญัญัติแห่งรัฐธรรมนญู พ.ศ. 2550 ก็ไม่มีความคืบหน้าเช่นกัน เพราะจดุสนใจ
ส าคญัของนกัการเมืองระดบัชาติอยูท่ี่การแก้ไขรัฐธรรมนญูเป็นหลกันัน่เอง 
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บทน า 

 ช่วงเดือนมิถุนายน พ.ศ. 2555 ในขณะท่ีประเทศไทยก าลังงงงวยอยู่กับการเฉลิมฉลอง
ครบรอบ 80 ปีแหง่การสถาปนาระบอบประชาธิปไตยและมีรัฐธรรมนญูในการปกครองประเทศ (ถึงแม้
จะดไูม่คึกคกัมากนกัก็ตาม) ขณะเดียวกันนัน้ก็ได้มีกระแสข่าวออกมาจากกระทรวงมหาดไทย2 ว่าให้
องค์การบริหารส่วนต าบลทั่วประเทศด าเนินการส ารวจความพร้อมหรือรับฟังความคิดเห็นของ
ประชาชนในการจดัตัง้เป็นเทศบาลต าบล ท่ามกลางความสบัสน มึนงง และไม่ทราบรายละเอียดท่ีแน่
ชดัขององค์การบริหารส่วนต าบลทัว่ประเทศ  ประหนึ่งว่าเกิดการจดัตัง้เทศบาลตามพรบ.จดัระเบียบ
เทศบาลในปี พ.ศ. 2476 ท่ีมีการยกฐานะสขุาภิบาล 35 แหง่เป็นเทศบาลต าบลในขณะนัน้ 

อย่างไรก็ตามกระแสเช่นนีม้ิได้เป็นเร่ืองใหม่แต่ประการใดส าหรับการปกครองท้องถ่ินใน
สงัคมไทย กลา่วคือ เม่ือครัง้มีการเปล่ียนแปลงการปกครองใหม่ๆในช่วง พ.ศ. 2475 นัน้ ศาสตราจารย์
ปรีดี พนมยงค์ ได้กลา่วอยา่งชดัเจนว่า (สนัติสขุ อ้างถึงใน นครินทร์ เมฆไตรรัตน์, 2542ข: 40) “เราจะ
ได้ยกต าบลทุกๆต าบลให้มีสภาพเป็นเทศบาลขึน้ มีการปกครองท้องถิ่น...โดยวิธีนีร้าษฎรใน
ท้องถิ่นจะได้ท าประโยชน์แก่บ้านเมืองได้เตม็ก าลัง” หรือก่อนหน้านีคื้อข้อเสนอของคณะกรรมการ
ปฏิรูป (คปร.) เร่ือง ข้อเสนอการปฏิรูปโครงสร้างอ านาจ ท่ีได้แถลงในวนัท่ี 18  เมษายน พ.ศ. 2554  ว่า 
“ในอนาคต ควรยกระดบัองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมีอยู่ให้เป็นเทศบาล” ทัง้นีใ้นช่วงรัฐบาลนาย
อภิสิทธ์ิ เวชชาชีวะ ก็มีการเรียกร้องของสมาคมท้องถ่ินในเร่ืองการจัดตัง้เทศบาลในรูปแบบใหม ่
กล่าวคือ เม่ือคราวมีการประชมุแกนน านายก อบต.ทัว่ประเทศ ของสมาคมองค์การบริหารส่วนต าบล 
(อบต.) (มติชน, 2553: 8) มีข้อเรียกร้องให้กระทรวงมหาดไทยยกฐานะอบต. เป็นเทศบาลต าบล 
(เทศบาลชนบท) เพ่ือให้เป็นองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในรูปแบบใหม่ โดยไม่กระทบกบัโครงสร้างของ
สมาชิก อบต.ท่ีมีอยู่เดิมในแต่ละต าบล เพ่ือให้การแบ่งงบประมาณประเภทอุดหนุนมีความเป็นธรรม 
อยา่งไรก็ตาม นายไพร พฒัโน นายกสมาคมสนันิบาตเทศบาลแห่งประเทศไทย (ส.ท.ท.) กล่าวว่า (มติ
ชน, 2553: 8) “การยกฐานะ (เป็นเทศบาลชนบท-ผู้ เขียน) เพ่ือให้ได้รับเงินอุดหนุนเพิ่มขึน้เป็นเร่ือง
ปลายเหตุ หากเป็นไปได้อบต.ทั่วประเทศควรยกฐานะเป็นเทศบาลต าบล (รูปแบบทั่วไป-ผู้ เขียน) 
ทัง้หมดจะเหมาะสมกว่า (เทศบาลชนบท-ผู้ เขียน)” (เทศบาลชนบทเป็นข้อเรียกร้องของสมาคม
องค์การบริหารส่วนต าบล (อบต.) ต้องการให้เกิดความเป็นธรรมในการจดัสรรงบประมาณระหว่าง

                                                           
2 หนงัสือกระทรวงมหาดไทย ดว่นมาก ที่ มท 0890.2 / ว 2532 ลงวนัที่  7  มิถนุายน 2555 ถึงผู้วา่ราชการจงัหวดัทกุจงัหวดั ให้ท าการรับ
ฟังความคิดเห็นร่างพระราชบญัญัติจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบลพ.ศ....และให้รายงานผลต่อกระทรวงมหาดไทย
ภายในวนัที่ 25 มิถนุายน 2555 
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อบต.กบัเทศบาล โดยให้เหตผุลวา่คณุภาพชีวิตของประชาชนควรได้รับการดูแลอย่างเท่าเทียมกนั ทัง้นี ้
ในสว่นโครงสร้างและท่ีมาของสมาชิกสภาท้องถ่ินไมเ่ปล่ียนแปลงยงัคงยึดรูปแบบของอบต.) 

หากพิจารณากนัให้ถ่องแท้แล้ว รูปแบบการปกครองส่วนท้องถ่ินในประเทศไทยท่ีเกิดขึน้ล้วนมี
พฒันาการและความเป็นมาตามกระแสทางการเมืองในฐานะท่ีเป็นแหล่งอ านาจในการก าหนดและ
ควบคุมสังคม ไม่ว่าจะเป็นองค์การบริหารส่วนจังหวัด  (อบจ.)  การปกครองรูปแบบพิ เศษ 
(กรุงเทพมหานครและเมืองพัทยา) การปกครองรูปแบบเทศบาลหรือการปกครองรูปแบบองค์การ
บริหารส่วนต าบล (อบต.) ล้วนแล้วแตมี่ความส าคญัด้วยกนัทัง้สิน้ เพราะในฐานะท่ีเป็นองค์กรหลกัใน
การจดับริการสาธารณะแก่ประชาชน และเป็นแหล่งเรียนรู้การปกครองครองในระบอบประชาธิปไตย
ของประชาชน ในฐานะท่ีใกล้ชิด ทราบปัญหาและความต้องการของประชาชน หากแตท่ี่ผ่านมามกัจะ
ประสบปัญหาในท านองว่า อ านาจท่ีกระจายไปจากส่วนกลางจะอยู่กบัตวัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ผู้บริหารท้องถ่ินและข้าราชการท้องถ่ิน มากกว่าท่ีอ านาจดงักล่าวนัน้จะทะลุทะลวงถึงมือประชาชน
อยา่งแท้จริง3 การท่ีรัฐกระจายอ านาจจากส่วนกลางกลบัมากระจกุท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเช่นนี ้
ยอ่มไมใ่ชว่ิถีท่ีจะน าพาท้องถ่ินไปสูเ่ป้าหมายท่ีให้ประชาชนสามารถปกครองตนเองได้อยา่งแนน่อน 
 บทความนีผู้้ เขียนต้องการชีใ้ห้เห็นถึงข้อสังเกตบางประการในการท่ีรัฐบาลพยายามเร่ง
ด าเนินการให้เกิดการจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลโดยฉับพลนั หรือท่ีผู้ เขียนเรียกว่าเป็นการเนรมิต
เทศบาลของรัฐ ว่าท าไมรัฐจึงต้องมีความพยายามในการสถาปนาการปกครองท้องถ่ินให้มีความ เป็น
รูปแบบเดียวกัน ซึ่งน่าจะช่วยท าให้เห็นหรือเข้าใจถึงปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ในแวดวงการปกครอง
ท้องถ่ินอยู่ไม่น้อย ทัง้นีผู้้ เขียนจะได้ยกพลวตัรของการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบลก่อน เพ่ือ
จะท าให้เห็นภาพรวมและความเป็นมาของพลวตัรการเปล่ียนแปลงในรูปแบบเทศบาล จากนัน้ผู้ เขียน
จะอภิปรายถึงข้อสงัเกตของผู้ เขียนต่อปรากฏการณ์การในความพยายามเนรมิตเทศบาลของรัฐบาล 
และประเดน็ท่ีควรพิจารณา ดงัจะได้อรรถาธิบายดงัตอ่ไปนี ้

พลวัตรการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบล 

การจัดตัง้หรือการยกฐานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้  มีความน่าสนใจในการจัดการ
ปกครองของรัฐสมยัใหม่ท่ีมีปรัชญา  ดงัท่ีบุญรงค์ นิลวงศ์ (2522: 13-14) ประทาน คงฤทธิศึกษากร 
(2534: 11) ประหยดั หงส์ทองค าและพรศกัดิ์ ผ่องแผ้ว (2529:  107) รวมถึง วฒุิสาร  ตนัไชย (2547: 
1) ท่ีให้ความหมายของการปกครองท้องถ่ินไปในท านองว่า รัฐเป็นผู้ ให้ก าเนิดการปกครองท้องถ่ิน หรือ 
การปกครองท้องถ่ินเป็นระบบการปกครองท่ีเป็นผลเน่ืองมาจากการกระจายอ านาจทางการปกครอง

                                                           
3 เชน่ การศกึษาเชิงประจกัษ์ของวีระศกัดิ์ เครือเทพ (2553) ที่สะท้อนให้เห็นวา่แท้จริงแล้วอ านาจของประชาชนในการเข้าถึงงบประมาณ
ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินโดยเฉลี่ยเพียงร้อยละ 19 ของงบประมาณทัง้หมดในอปท. หรือบทสะท้อนของคณะกรรมการปฏิรูป 
(คปร.) (2554: 95)  ที่ชีว้า่อ านาจกระจกุที่ตวัผู้บริหารและข้าราชการในองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินมากกวา่ถึงมือประชาชน 
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ของรัฐ เพ่ือให้สอดคล้องกบัหลกัการประชาธิปไตย โดยประชาชนมีส่วนร่วมในการปกครองตนเอง จึง
เกิดการจดัตัง้หรือให้มีองค์กรปกครองท้องถ่ินขึน้ ซึ่งในระยะแรกการจดัตัง้หน่วยในการปกครองตนเอง
มีหน้าท่ีส าคญัท่ีต้องการให้ประชาชนมีส่วนร่วมทางการเมืองและการให้บริการพืน้ฐานแก่ประชาชน 
แตใ่นปัจจบุนัท้องถ่ินมีบทบาทมากขึน้ในการพฒันาทัง้ทางเศรษฐกิจ สงัคมและการเมืองในพืน้ท่ี  

หลายทศวรรษท่ีผ่านมามีความพยายามในการเปล่ียนแปลงฐานะองค์การบริหารส่วนต าบล
ขึน้เป็นเทศบาลต าบล ซึ่งเช่ือว่าจะเป็นการน าพาความเจริญไปสู่ท้องถ่ิน ทัง้นีก้ารยกฐานะรวมทัง้การ
จัดตัง้เทศบาลต าบล ซึ่งเป็นหนึ่งในกระบวนการปรับรูปแบบการปกครองท้องถ่ิน โดยการปกครอง
ท้องถ่ินเป็นเสมือน ห้องเรียนประชาธิปไตย ท่ีท าให้ประชาชนรู้จักและ เข้าใจในความหมายของ
ประชาธิปไตย (วุฒิสาร ตนัไชย, 2552: 114) ทัง้นีห้ากพิจารณาพลวตัรของการเปล่ียนแปลงฐานะ
อบต.เป็นเทศบาลต าบล สุนทรชัย ชอบยศ (2554ก: 2-3) เห็นว่า การเปล่ียนแปลงฐานะนัน้
เปรียบเสมือนคล่ืนท่ีกระทบตอ่ท้องถ่ินโดยมีสามคล่ืนด้วยกนั เร่ิมต้นจากคลื่นลูกแรก คือภายหลงัการ
เปล่ียนแปลงการปกครอง พ.ศ. 2475 ท่ีนบัวา่เป็นการยกฐานะเป็นเทศบาลครัง้แรกของประเทศไทย ซึ่ง
ภายหลงัก็มีการเพิ่มขึน้อย่างตอ่เน่ือง แม้จะมีไม่มากนกัก็ตาม กล่าวคือในปี พ.ศ. 2476-2535 มีการ
จดัตัง้หรือยกฐานะเทศบาลเพียง 134 แห่ง (ปี 2535) และในบางช่วงเวลาก็มิได้มีการจดัตัง้เทศบาล
เลย นานตดิตอ่กนัหลายปี (มหาวิทยาลยัสโุขทยัธรรมาธิราช, 2537: 75)  

ส่วนคลื่นลูกที่สอง คือการประกาศใช้พระราชบญัญัติเปล่ียนแปลงฐานะของสุขาภิบาลเป็น
เทศบาล พ.ศ. 2542 อนัเป็นกาลอวสานรูปแบบสขุาภิบาลในประเทศไทย โดยได้เกิดเทศบาลขึน้ทัง้สิน้ 
1,129 แหง่ ในจ านวนนีมี้เทศบาลต าบลถึง 1,031 แหง่ (กรมการปกครองอ้างถึงใน ชยาวธุ จนัทร, เยาว
ลกัษณ์ กลุพานิชและชลีุพร เดชข า, 2543: 75) ซึ่งก่อนหน้านีใ้นปี พ.ศ. 2541 ประเทศไทยมีเทศบาล
เพียง 149 แห่งเท่านัน้ (กรมการปกครอง อ้างถึงในโกวิทย์ พวงงาม, 2552: 192) โดยในจ านวนนีมี้
เทศบาลต าบลเพียง 51 แห่ง และคลื่นลูกที่สาม คือหลงัการประกาศใช้พระราชบญัญัติเทศบาล (ฉบบั
ท่ี 12) พ.ศ.2546 อันเป็นการเปล่ียนสาระส าคญัของการจัดตัง้เทศบาลจากเดิมท่ีการยกฐานะจาก
อบต.ขึน้เป็นเทศบาลนัน้ ต้องตราเป็นพระราชกฤษฎีกา แต่กฎหมายก าหนดให้ตราเป็นประกาศ
กระทรวงมหาดไทย ในทางกฎหมายแล้วการจัดท าประกาศกระทรวงมีความสะดวกและรวดเร็วใน
กระบวนการร่างมากกว่า ซึ่งในการยกฐานะองค์กรปกครองท้องถ่ินรูปแบบเทศบาลในปัจจบุนัก็ยงัคง
ใช้ตามพระราชบญัญัติฉบบัข้างต้น ส่งผลให้ปัจจุบนัมีเทศบาลทัง้สิน้ 2,006 แห่งซึ่งเทศบาลต าบลมี
จ านวนถึง 1,841 แห่ง4  และหากพิจารณาในความต่อเน่ืองระหว่างปี 2543-2551 มีการจดัตัง้และ
เปล่ียนแปลงฐานะองค์การบริหารสว่นต าบลเป็นเทศบาลต าบลถึง 485 แห่ง (กรมส่งเสริมการปกครอง
สว่นท้องถ่ิน, 2551: 28) การเพิ่มขึน้ของเทศบาลดงักล่าวนัน้ถือเป็นพฒันาการท่ีมีความตอ่เน่ือง อย่าง
เป็นพลวตัร ในขณะท่ีองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งเป็นองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบท่ีเกิดขึน้มา
                                                           
4 ข้อมลู ณ วนัที่ 15 ธันวาคม 2552 จากกรมส่งเสริมการปกครองท้องถ่ิน 
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ภายหลงัจากเทศบาล ก็มีจ านวนมากถึง 5,770 แหง่ (ปี 2552) ซึง่มีแนวโน้มลดลงอย่างตอ่เน่ืองแตก็่ยงั
มีจ านวนมากพอสมควร ทัง้นีส้ามารถพิจารณาได้จากแผนภาพท่ี 1 

 

 

ภาพที ่1  แสดงจ านวนอบต.ต่อเทศบาลต าบล พ.ศ. 2549-2552 
แหล่งทีม่า : สนุทรชยั ชอบยศ  (2554ก: 3) 

 
ข้อสังเกตบางประการ : เม่ือรัฐจะเนรมิตรเทศบาลต าบลทั่วประเทศ 

 ในการพิจารณาข้อสงัเกตในการยกร่างพระราชบญัญัติจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็น
เทศบาลต าบล พ.ศ....นัน้ ผู้ เขียนขอมองหรือสังเกตในเชิงวิชาการ เชิงการเมือง เชิงการบริหารและ
ข้อสงัเกตเชิงกฎหมาย โดยผู้ เขียนจะได้อรรถาธิบายทีละประเดน็ดงันี ้

1) ข้อสังเกตในเชิงวิชาการ 

  1.1) บทสะท้อนอ านาจรัฐสมยัใหม่ในการสถาปนาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน โดย
จุดก าเนิดในการปกครองท้องถ่ินหรือการให้มีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์ 
(2547: 15-17) ได้อธิบายเก่ียวกบัรูปแบบขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินว่ามีแนวคิดหลกัๆท่ีอธิบาย
ความเป็นมาของการปกครองสว่นท้องถ่ินอยู ่2 แนวทางด้วยกนั กลา่วคือ 

แนวคิดแรก คือ แนวคิดแบบจารีตนิยมหรือประเพณีนิยม (Traditionalist Perspective) ซึ่งมี
ความคิดความเช่ือท่ีเห็นว่าการปกครองท้องถ่ินของทุกประเทศมีความเป็นมาตัง้แต่สมยัโบราณและ
อาจมีมาตัง้แต่สมยัโบราณและอาจมีมานับตัง้แต่มนุษย์ได้ก่อตัง้สังคมการเมืองขึน้ในโลก เช่น  มีมา
ตัง้แตส่มยักรีก สมยัโรมนัหรือก่อนหน้านัน้ ในกรณีประเทศไทยก็อาจอธิบายว่าการปกครองท้องถ่ินมี
มาตัง้แตส่มยัสโุขทยัหรือก่อนสมยัสโุขทยั เช่น การปกครองระดบัหวัเมือง ระบบเวียง วงั คลงั นา เป็น
ต้น แนวคดิในกลุม่นีจ้ะเน้นการปกครองท่ีไม่เป็นทางการซึ่งเกิดขึน้และกระจายทัว่ทกุสงัคม มีลักษณะ
เป็นการปกครองตนเอง (Self Government) 
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แนวทางคิดท่ีสอง เป็นแนวคิดท่ีตรงข้ามกับแนวทางแรก ซึ่งเช่ือว่าการปกครองท้องถ่ินเป็น
ผลผลิตของรัฐสมยัใหม่ (Modern  State) หรือแนวคิดส านกัสมยัใหม่นิยม (Modernist Perspective) 
ซึ่งถือก าเนิดขึน้มาไม่นาน คาบเก่ียวกับช่วงท่ีประชาธิปไตยได้รับความส าคญั แนวคิดนีจ้ะเน้นไปท่ี
บทบาทท่ีส าคญัของรัฐวา่เป็นองค์กรท่ีมีอ านาจสงูสดุและเป็นผู้จดัให้มีการปกครองท้องถ่ิน นัน่คือหาก
ไม่มีรัฐบาลกลางเกิดขึน้ก็ไม่มีการปกครองท้องถ่ินตามมาเช่นเดียวกัน หากรัฐสมยัใหม่ไม่ได้ให้การ
รับรองสถานะองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน การปกครองท้องถ่ินท่ีมีมาแต่เดิมก็จะมีสถานะไม่เป็น
ทางการหรือเป็นการปกครองท้องถ่ินท่ีไม่เป็นทางการซึ่งด ารงอยู่ในรัฐสมยัใหม่เท่านัน้ สอดคล้องกับ
บญุรงค์ นิลวงศ์ (2522:  15-16) รวมถึงประหยดั หงส์ทองค าและ พรศกัดิ์ ผ่องแผ้ว (2529: 237) ได้
กล่าวถึงหลกัแนวคิดการปกครองท้องถ่ินว่า รัฐเท่านัน้ท่ีก่อก าเนิดการปกครองท้องถ่ิน หรือเรียกอีกนยั
หนึง่วา่ “Local Government Is a Creature of the State” นัน่เอง 

ดงันัน้กรณีการจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบลทัว่ประเทศนัน้จึงสอดคล้อง
อย่างยิ่งกับแนวคิดส านักสมัยใหม่นิยมโดยให้ความส าคัญกับรัฐในฐานะผู้ ให้ก าเนิดการปกครอง
ท้องถ่ิน ซึง่ในท่ีนีคื้อการจดัตัง้เทศบาลต าบลนัน่เอง 
  1.2) บทสะท้อนทฤษฎีการปกครองท้องถ่ินรูปแบบประนีประนอม ซึ่งโดยทัว่ไปแล้ว
หากกลา่วถึงทฤษฎีการปกครองท้องถ่ิน ก็จะมีการพิจารณาจากสามกลุ่มหลกัๆด้วยกนั5 กล่าวคือ กลุ่ม
แรกไม่สนบัสนุนให้มีการปกครองท้องถ่ิน เพราะเป็นการไม่เช่ือมัน่ในระบบตวัแทนและยงัเห็นว่าการ
ปกครองท้องถ่ินขดักบัระบอบประชาธิปไตยแบบตวัแทน ส่วนในกลุ่มท่ีสองเห็นว่า การปกครองท้องถ่ิน
ควรมีการส่งเสริมและให้ความส าคัญอย่างเต็มท่ี เพราะการปกครองท้องถ่ิน คือพืน้ฐานของ
ประชาธิปไตย ควรมีการให้อิสระอย่างเต็มท่ีกบัองค์กรปกครองท้องถ่ิน ส่วนกลุ่มท่ีสามเห็นว่า  สมควร
ให้มีการปกครองท้องถ่ินได้แต่ต้องได้รับการก ากับดแูลจากรัฐอย่างเข้มข้น การจะจดัตัง้ ยุบเลิก หรือ
ด าเนินการใดๆรัฐเทา่นัน้ท่ีเป็นผู้ มีอ านาจแตเ่พียงผู้ เดียว 
  ส าหรับการจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบลนัน้ก็ถือว่าเป็นลกัษณะ
ประนีประนอม หรือเข้ากลุ่มทฤษฎีท่ีสาม ท่ีรัฐให้มีการปกครองท้องถ่ินได้แตต้่องได้รับการควบคมุดแูล
จากรัฐ แต่ก็ดจูะไม่สอดคล้องกับหลกัการปกครองตนเองมากนกั เพราะรัฐก ากับควบคมุมากเกินไป 
มิได้ปลอ่ยให้เป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชน หากแตเ่ป็นเจตนารมณ์ของประชาชนตามท่ีรัฐชีน้ า 
ไมใ่ชป่ระชาชนชีน้ ารัฐแตอ่ยา่งใด 
  ปรากฏการณ์การใช้อ านาจสถาปนาท้องถ่ินโดยฉับพลันได้เกิดขึน้มาแล้วในปี พ.ศ. 
2542 อนัเป็นการเปล่ียนแปลงฐานะสขุาภิบาลทัว่ประเทศขึน้เป็นเทศบาลทัง้หมด อนัเป็นความลกัลัน่
ท าให้เกิดความไมพ่ร้อมในการบริหารงานเทศบาล งานศกึษาท่ีส าคญัคืองานของไพรัช ตระการศิรินนท์
และคณะ (2546: ข-ฉ) แห่งภาควิชารัฐศาสตร์  คณะสงัคมศาสตร์ มหาวิทยาลยัเชียงใหม่ (ปัจจบุนัยก
                                                           
5 สามารถพิจารณาเพิ่มเติมได้จากงานเขียนของ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551ข; 2553) ซึง่อรรถาธิบายไว้อยา่งชดัเจน 
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ฐานะเป็นคณะรัฐศาสตร์และรัฐประศาสนศาสตร์) ได้ท าการศึกษาเร่ือง ปัญหาเทศบาลต าบล ท่ีถูก
เปล่ียนแปลงฐานะจากสุขาภิบาลในภาคเหนือตอนบน โดยศึกษาเทศบาลต าบลจ านวน 4 แห่งซึ่ง
น าเสนอประเด็นปัญหาส าคัญโดยแบ่งออกเป็น 3 มิติหลักด้วยกันกล่าวคือ 1) ปัญหาในมิติทาง
การเมืองและสงัคม เชน่ ภาคประชนยงัไมเ่ข้มแข็งพอ 2) ปัญหาในมิตมิมุมองเชิงกฎหมาย เช่น ท้องถ่ิน
ยงัขาดความเป็นอิสระและถกูควบคมุโดยรัฐอยูม่ากอีกทัง้กลไกท่ีชว่ยให้ประชาชนเข้าไปมีส่วนร่วมยงัมี
ขัน้ตอนท่ียุ่งยาก และ 3) ปัญหาในมิติทางการบริหารและการคลัง เช่น การจดัรูปแบบเทศบาลท่ีใช้
รูปแบบเดียวกันท าให้เทศบาลขนาดเล็กไม่สามารถปฏิบตัิงานได้ อีกทัง้ยังมีข้อขดัแย้งระหว่างฝ่าย
การเมืองและข้าราชการประจ าและปัญหาทางการคลงัท่ีไม่มีความสมดลุกบัภารกิจท่ีได้รับมอบหมาย 
ซึ่งประเด็นปัญหาท่ีเกิดขึน้ดงักล่าวก็พิจารณาเฉพาะกรณีสขุาภิบาลเปล่ียนฐานะเป็นเทศบาลเท่านัน้
ซึ่งปัจจุบนัรูปแบบสุขาภิบาลได้สิน้สุดลงแล้ว แต่ก็ดเูหมือนว่าปัญหาดงักล่าวยงัตามมาหลอกหลอน
เทศบาลอยูต่ลอดเวลา 
  1.3) เป็นรัฐที่เน้น Government มากกว่า Governance ซึ่ง Anwar Shah and Sana 
Shah (2006: 1-2) ได้อธิบายความหมายของค าว่าการบริหารจดัการท้องถ่ิน  (Local governance) 
โดยพยายามชีใ้ห้เห็นความแตกตา่งกับค าว่า Local government ว่าเป็นเร่ืองสถาบนัการปกครองท่ี
เกิดขึน้ภายใต้เ ง่ือนไขตามกฎหมายของแต่ละประเทศ เช่น อาจเกิดขึน้จากการสถาปนาโดย
รัฐธรรมนูญระดบัชาติ (National constitutions) (ประเทศบราซิล เดนมาร์ก ฝร่ังเศส อินเดีย อิตาลี 
ญ่ีปุ่ น สวีเดน ) หรือเกิดจากรัฐธรรมนูญของมลรัฐ (State constitutions) (เช่น ประเทศออสเตรเลีย 
สหรัฐอเมริกา) หรือเกิดจากกฎหมายท่ีตราโดยสถาบันนิติบัญญัติระดับสูงของรัฐบาลกลาง (เช่น  
ประเทศนิวซีแลนด์ ประเทศองักฤษ และประเทศอ่ืนๆซึ่งรวมถึงประเทศไทยด้วย) หรือเกิดจากสถาบนั
นิติบญัญัติระดบัจงัหวดัหรือระดบัรัฐ (ประเทศแคนาดา ประเทศปากีสถาน)  หรือเกิดจากค าบญัชา
ของฝ่ายบริหาร (เช่น กรณีประเทศจีน) ซึ่งการปกครองท้องถ่ินจะเน้นไปท่ีมิติเชิงภูมิศาสตร์หรือเชิง
พืน้ท่ีตามขอบเขตท่ีกฎหมายก าหนดเพ่ือจดับริการสาธารณะแก่ประชาชน 
 ในขณะท่ี Local governance นัน้นอกจากจะมีลกัษณะท่ีเป็นทางการแล้วยงัมีความจ าเป็นท่ี
ต้องอาศยับทบาทท่ีไมเ่ป็นทางการขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (Role of informal norms) เน้นเร่ือง
เครือข่ายในการบริหารงาน (Networks) ให้ความส าคญักบัองค์กรชมุชน (Community organization) 
และกลุ่มสมาคมต่างๆในการมีส่วนร่วมในการด าเนินการและมีการติดต่อปะทะสงัสรรค์กันระหว่าง
ประชาชนกบัประชาชน ประชาชนกบัรัฐ โดยเน้นการมีส่วนร่วมในการตดัสินใจและการส่งมอบบริการ
สาธารณะขององค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 
 จะเห็นได้ว่าค าว่า Local governance นัน้กินความกว้างขวางกว่าความเป็นทางการท่ีก่อตัง้
ท้องถ่ินโดยบญัญตัไิว้แตเ่พียงในรูปของกฎหมาย หากแต ่Local governance จะท าให้องค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ิน เป็นองค์กรท่ีมีชีวิตชีวามากขึน้ มีปฏิสัมพันธ์กับสภาพแวดล้อมทางการเมืองในระดับ
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ท้องถ่ินมากขึน้ โดยการให้ความส าคญักับกลุ่มองค์กรตา่งๆท่ีมีในท้องถ่ินมากขึน้ โดยองค์กรปกครอง
ส่วนท้องถ่ินไม่ได้เป็นเพียงองค์กรเดียวท่ีสามารถด าเนินการตามอ านาจหน้าท่ีและจะประสบ
ความส าเร็จได้ หากแตต้่องอาศยัคา่นิยมร่วมกนัในการสร้างองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินให้เป็นองค์กร
ในการเสริมการเรียนรู้ในการปกครองตนเองของประชาชน โดยองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องยอมรับ
และผสานประโยชน์ให้เกิดขึน้กับกลุ่มองค์กรตา่งๆ อนัเป็นปรัชญาพืน้ฐานในการด าเนินการเพ่ือสร้าง
พืน้ท่ีของประชาธิปไตยท้องถ่ินให้เกิดขึน้ ซึ่งค าว่าท้องถิ่นนี ้คณะกรรมการปฏิรูป (2554: 96) ได้
อธิบายชดัเจนว่ามีความหมายกว้างขวาง ซึ่งหมายความรวมถึง องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ชุมชน 
และภาคประชาสงัคม  

ทัง้นีเ้น่ืองจากท่ีผ่านมานบัจากมีการกระจายอ านาจตามท่ีบญัญัติอย่างชดัเจนในรัฐธรรมนูญ
แห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2540 จนถึงปัจจบุนั (รัฐธรรมนญู 2550) นัน้การกระจายอ านาจคอ่นข้าง
ท่ีจะได้ผลลพัธ์ตามท่ีคาดหมายตามพระราชบญัญัติก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 โปรดสงัเกตเจตนารมณ์ตามกฎหมายโดยเน้นท่ีค าว่า กระจาย
อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น  ซึ่งปรากฏการณ์ท่ีเกิดขึน้ก็ชดัเจนว่าอ านาจท่ีกระจายไปอยู่
กบัตวัองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน ผู้บริหารท้องถ่ินและข้าราชการท้องถ่ิน มากกว่าท่ีอ านาจดงักล่าวนัน้
จะทะลุทะลวงถึงมือประชาชนอย่างแท้จริง การท่ีรัฐกระจายอ านาจจากส่วนกลางกลับมากระจุกท่ี
องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเช่นนี ้ย่อมไม่ใช่วิถีท่ีจะน าพาท้องถ่ินไปสู่เป้าหมายท่ีให้ประชาชนสามารถ
ปกครองตนเองได้อยา่งแนน่อน 
 ดงันัน้จงึเป็นความพยายามของคณะกรรมการปฏิรูป (คปร.) ท่ีต้องการเน้นความส าคญัค าว่า
ท้องถ่ินซึ่งไม่ได้มีเฉพาะตวัองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่เพียงองค์กรเดียวท่ีเข้าถึงแหล่งอ านาจท่ี
กระจายมาจากส่วนกลาง หากแต่ต้องอาศยัอ านาจของกลุ่มภาคประชาสงัคม องค์กรชมุชนและภาค
ประชาชน ท่ีต้องเข้ามาเป็นตวัแสดงในพืน้ท่ีเชิงอ านาจในท้องถ่ิน อนัเป็นการพิสจูน์ว่าอ านาจท่ีกระจาย
ไปนัน้ได้ถึงมือประชาชนโดยผ่านกลไกกลุ่มหรือองค์กรทัง้ท่ีเป็นทางการและไม่เป็นทางการในท้องถ่ิน
นัน้ 
 จะเห็นได้ว่ารัฐจะเน้นเฉพาะเร่ืองความเป็นสถาบนัการปกครองท่ีไม่ได้มีชีวิตจิตใจ เป็นการ
ปกครองท้องถ่ินตามท่ีกฎหมายบัญญัติ นั่นคือหากจะส่งเสริมการปกครองท้องถ่ินก็ต้องตัง้หน่วย
ท้องถ่ินขึน้มา แต่ไม่ได้ให้ความส าคัญกับสาระท่ีแท้จริงของการส่งเสริมการปกครองตนเองของ
ประชาชนมากนัก กรณีการจัดตัง้อบต.เป็นเทศบาลต าบลนีช้ัดเจนว่า รัฐไม่ได้ต้องการให้ประชาชน
เรียนรู้และตดัสินใจบนฐานข้อมลูท่ีถกูต้องรอบด้านและครอบคลมุ หากแตย่งัมีลกัษณะทางการสัง่มา
ว่าอยู่  (Top-Down Approach) หรือเป็นการปกครองท้องถ่ินโดยรัฐมากกว่าเป็นการปกครองท้องถ่ิน
โดยประชาชน นอกจากนี ้การสง่เสริมให้องค์กรภาคสงัคมอ่ืนเข้าร่วมในกิจการท้องถ่ินก็ยงัจ ากดัอยู่ ซึ่ง
แนวคดิ Governance ยงัเป็นเร่ืองท่ีท้าทายของรัฐและองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินอยูม่าก 
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 2)  ข้อสังเกตในเชิงการเมือง 

  2.1) การเร่งสร้างความเข้มแข็งของท้องถ่ินในระดบัต าบลมากกว่าการส่งเสริมความ
เข้มแข็งของทอ้งถ่ินในระดบัทีใ่หญ่กว่า ในประเดน็นีมี้ความชดัเจนมานานแล้วนบัจากการขบัเคล่ือนให้
มีการเลือกตัง้ผู้ว่าราชการจงัหวดั ช่วงหลงัเหตกุารณ์พฤษภาทมิฬ 2535 แตก็่ไม่ได้รับความสนใจจาก
ฝ่ายการเมืองแตก่บัเบ่ียงเบนความสนใจไปท่ีการสร้างการปกครองในระดบัต าบลคือการสร้างองค์การ
บริหารสว่นต าบลขึน้ โดยการตราพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 
ซึง่ธเนศวร์ เจริญเมือง เห็นว่าเป็นความลกัลัน่ของกระบวนการกระจายอ านาจแก่ท้องถ่ินท่ีเน้นท้องถ่ิน
ระดบัลา่งแตไ่มส่นใจท้องถ่ินระดบับน โดยเฉพาะประเดน็เร่ืองการเลือกตัง้ผู้ว่าราชการจงัหวดั (ธเนศวร์ 
เจริญเมือง, 2548 ; 2551ก: 30 ; อชักรณ์ วงศ์ปรีดี, 2548: 49)  
 ในชว่งระยะเวลาตอ่มาภายหลงัการประกาศใช้รัฐธรรมนญูแห่งราชอาณาจกัรไทย พ.ศ. 2550
มีความพยายามจากหลายฝ่ายในการเสนอรัฐบาลให้มีการจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบ
พิเศษ หรือเมืองพิเศษขึน้หลายแหง่ ซึง่เป็นไปตามบทบญัญตัแิหง่รัฐธรรมนญู มาตรา 78 (3) ท่ีต้องการ
เน้นให้มีการพัฒนาจังหวัดท่ีมีความพร้อม ให้เป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินขนาดใหญ่ โดยค านึงถึง
เจตนารมณ์ของประชาชนในจงัหวดันัน้ เช่น นครแม่สอด เมืองภูเก็ต นครแหลมฉบงั นครเชียงใหม่ แต่
ก็ปรากฏว่าไม่ได้มีความคืบหน้าในการจัดตัง้เมืองเหล่านัน้ให้สามารถจัดการปกครองแบบพิเศษแต่
อย่างใด  การให้ความสนใจประเด็นการจดัตัง้เทศบาลต าบลของกระทรวงมหาดไทย คงเป็นช่องทาง
ใหมใ่นการเล่ียงท่ีจะสง่เสริมการปกครองท้องถ่ินรูปแบบพิเศษ โดยเน้นไปท่ีฐานการปกครองระดบัล่าง
ก่อน โดยมิได้ปล่อยให้มีการจัดการปกครองตนเองรูปแบบพิเศษน าร่องก่อนแม้แต่เพียงเมืองหรือ
จงัหวดัเดียว 

นอกจากนีเ้ข้าใจว่าจุดส าคญัประการหนึ่งท่ีเร่งด าเนินการคือ เพ่ือลดปัญหาจ านวนสมาชิก
อบต.ท่ีมากเกินไป ซึง่เม่ือเป็นเทศบาลต าบลแล้วก็จะท าให้มีสมาชิกสภาท้องถ่ินเพียง 12 คน (จากสอง
เขตเลือกตัง้ เขตละ 6 คน) ทัง้นีน้ายวิจารณ์ กุลชนะรัตน์ นายกสมาคมข้าราชการองค์การบริหารส่วน
จงัหวดั (อบจ.) แห่งประเทศไทย กล่าวว่า กรณีกระทรวงมหาดไทยจะยกฐานะองค์การบริหารส่วน
ต าบล (อบต.) ทัว่ประเทศเป็นเทศบาลต าบล (ทต.) จะท าให้มีสมาชิกสภาเทศบาล (ส.ท.)ต าบลละ 12 
คน ซึ่งจะท าให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน (อปท.) ทัว่ประเทศประหยดังบประมาณจ่ายค่าตอบแทน 
ส.อบต.ปีละกวา่ 3,500 ล้านบาท (มตชิน, 2555: 8) 

  2.2) การประนีประนอมกับนักการเมืองท้องถ่ิน  เม่ือเป็นเทศบาลต าบลแล้ว
นกัการเมืองยงัสามารถปฏิบตัหิน้าท่ีตอ่ได้จนกวา่จะหมดวาระของอบต. ซึง่เป็นสาระส าคญัท่ีปรากฎใน
ร่างกฎหมายจัดตัง้อบต.เป็นเทศบาลต าบล อันจะเป็นการสร้างการยอมรับและลดการสูญเสีย
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งบประมาณในการเลือกตัง้ท้องถ่ินครัง้ใหญ่ก็เป็นได้ ท่ีส าคญันกัการเมืองท้องถ่ินสามารถวางแผนใน
การเลือกตัง้ได้โดยใช้ระยะเวลาท่ีเหลืออยู่ก าหนดยุทธศาสตร์และบริหารงานท้องถ่ินเพ่ือสนองตอบ
ประชาชนให้มากท่ีสุดเพ่ือจะได้กลบัมาด ารงต าแหน่งอีกครัง้  การจดัตัง้เทศบาลต าบลโดยไม่ให้มีการ
จดัการเลือกตัง้ในระดบัท้องถ่ิน นบัเป็นความลงตวัทางการเมืองระหว่างการเมืองระดบัชาติท่ีต้องการ
ให้เกิดการจดัตัง้อบต.เป็นเทศบาลต าบลทัง้หมด กบันกัการเมืองในระดบัท้องถ่ินท่ีสามารถปฏิบตัิงาน
ตอ่ไปได้จนกวา่จะหมดวาระการด ารงต าแหนง่ขององค์การบริหารสว่นต าบล 

  2.3) เป็นการจ าลองเขตเลือกตัง้ทางการเมืองระดบัชาติลงไปในพืน้ที่ เพราะมีการแบง่
เขตท่ีใหญ่ขึน้ ต่อไปนีเ้ม่ือมีการเปล่ียนสู่ระบบการเลือกตัง้ของเทศบาลต าบล ในเบือ้งต้นต้องเข้ าใจ
ก่อนว่าอบต.โดยส่วนใหญ่นัน้อยู่ในชนบท เม่ือท าการจดัตัง้เป็นเทศบาลต าบลก็ยกพืน้ท่ีทัง้ต าบลเป็น
เขตเทศบาล จากสภาพเดิมท่ีมีหมู่บ้านต่างๆกระจัดกระจาย และมีตัวแทนจากแต่ละหมู่บ้านตาม
โครงสร้างของอบต. แต่วิถีการแข่งขันทางการเมืองจะเปล่ียนไปสู่การรวมกลุ่มทางการเมืองของ
นกัการเมืองท้องถ่ินเพิ่มมากขึน้  

ดงันัน้ในทางการเมืองแล้วการเปล่ียนแปลงดงักล่าว เสมือนเป็นการจ าลองประชาธิปไตยใน
ระดบัชาติลงไปในระดบัท้องถ่ิน ซึ่งจากเดิมเม่ือครัง้เป็นองค์การบริหารส่วนต าบลโดยมากก็เป็นการ
แข่งขนัแบบอิสระ เพ่ือเป็นตวัแทนของแตล่ะหมู่บ้านและท าหน้าท่ีเป็นสมาชิกสภาองค์การบริหารส่วน
ต าบล การรวมกลุม่ทางการเมืองในระดบัท้องถ่ินท าให้นกัการเมืองท้องถ่ินทัง้ผู้บริหารและสมาชิกเร่ิมมี
แนวทางในการให้ความช่วยเหลือเกือ้กูล สนบัสนุนฝ่ายสมาชิกสภาท้องถ่ินเพิ่มขึน้ เพราะในอนาคต
กลุ่มท่ีจะเข้ามาในสภา หากเป็นกลุ่มการเมืองเดียวกันกับนายกเทศมนตรี ก็จะง่ายแก่การบริหาร
จดัการ แรงผลักดนัส าคญัท่ีท าให้เกิดพฤติกรรมทางการเมืองเช่นว่านี ้เกิดจากการปรับตวัให้เข้ากับ
สภาพแวดล้อมโดยเฉพาะเง่ือนไขทางกฎหมายท่ีมีการก าหนดเขตการเลือกตัง้ออกเป็นสองเขตเลือกตัง้  

การรวมกลุ่มดังกล่าวนีไ้ม่ไ ด้มีผลตามกฎหมาย นั่นหมายความว่าผู้ สมัครจะสมัครแบบ
รวมกลุม่หรือจะสมคัรแบบผู้สมคัรอิสระก็ได้ การเปล่ียนแปลงเขตการเลือกตัง้จากท่ีเป็นอบต.จะยึดเขต
หมูบ้่านเป็นเขตเลือกตัง้ แตเ่ม่ือเป็นเทศบาลต าบลก็จะยึดตามการแบง่เขตตามสดัส่วนความเหมาะสม
ของจ านวนประชากร เพ่ือแบง่เขตเลือกตัง้ ซึ่งเม่ือแบง่เป็นเขตในลกัษณะดงักล่าวก็จะมีจ านวนสมาชิก
สภาเทศบาลต าบลจ านวน 12 คนการก าหนดเขตการเลือกตัง้ลักษณะดังกล่าวก่อให้เกิดความ
พยายามในการสร้างกลุ่มทางการเมืองเพ่ือแสดงบทบาทอาสาสมคัรในการเป็นตวัแทนของประชาชน 
ซึง่ในระยะเร่ิมต้นมีความพยายามในการคดัสรรบคุคลากรท่ีเป็นตวัแทนทกุๆหมู่บ้านในเขตเลือกตัง้ของ
ตน เพ่ือร่วมวงการเมืองด้วยกนั  

สนุทรชยั ชอบยศ (2554ก) เห็นว่า การรวมกลุ่มทางการเมืองท่ีเกิดขึน้จากท่ีได้กล่าวในข้างต้น
ท าให้บรรยากาศในการแข่งขนัทางการเมืองมีความรุนแรงขึน้ มีการใช้คา่ตอบแทนในการเลือกตัง้ซึ่งมี
การให้สูงขึน้ กล่าวได้ว่าในช่วงเลือกตัง้นัน้เป็นช่วงท่ีเงินสะพดัมากในชุมชน นอกจากจะใช้กลวิธีแบบ
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ธนกิจการเมืองแล้วยงัต้องอาศยักลไกอ่ืนอีก กลา่วคือ กลุม่แรก เป็นกลุ่มท่ีมีความสมัพนัธ์กนัแบบเครือ
ญาติของผู้สมคัรเองซึ่งจะได้คะแนนอย่างแน่นอน ส่วนกลุ่มท่ีสองเป็นกลุ่มหวัคะแนนท่ีเป็นฐานเสียง 
โดยเหตท่ีุเกิดหวัคะแนนท่ีดเูหมือนจะเป็นการจ าลองจากการเลือกตัง้ระดบัชาติ เพราะพืน้ท่ีเป็นเขต
เลือกตัง้มีหลายหมูบ้่านจงึจ าเป็นต้องอาศยัหวัคะแนน ในเขตหมูบ้่านนัน้ๆด้วย 

 
 3) ข้อสังเกตในเชิงการบริหาร 

  3.1)  ปัญหาทางการบริหารท้องถ่ินยงัคงปรากฏอยู่ไม่ได้สูญส้ินไปกบัอบต.แต่อย่าง
ใด  เม่ือพิจารณาในร่างกฎหมายจดัตัง้อบต.เป็นเทศบาลแล้วอาจเข้าใจได้ว่าปัญหาตา่งๆจะหมดสิน้ไป
และทกุสิ่งของเทศบาลล้วนมีแตส่ิ่งดีๆ อนัเป็นภาพมายาคติท่ีต้องพิจารณาอย่างมีสติ กล่าวคือ ด้วยตวั
องค์การเทศบาลท่ีเกิดขึน้พร้อมกับการสถาปนาระบอบประชาธิปไตย มีงานศกึษาหลายชิน้ท่ีชีใ้ห้เห็น
ถึงปัญหาซ า้ซากของการบริหารงานเทศบาล เช่นงานของ ประหยดั หงส์ทองค าและพรศกัดิ์ ผ่องแผ้ว 
(2529)  แต่อย่างไรก็ตามก็มิได้หมายความว่าการบริหารท่ีดีของเทศบาลไม่มีเลย แต่ในท่ีนีผู้้ เขียน
ต้องการชีใ้ห้เห็นวา่ปัญหามิได้ตายไปกบัโครงสร้างอบต.แตอ่ย่างใด  

ทัง้นีปั้ญหาท่ีเป็นอยู่ในท่ีนี ้เช่น ปัญหาเร่ืองอิทธิพลท้องถ่ิน เร่ืองความรุนแรงทางการเมืองท่ี
ไม่ได้เล่นให้เป็นไปตามกติกาทางการเมือง ปัญหาเร่ืองการคอรัปชั่น (ซึ่งก็ไม่ได้มีเฉพาะในระดับ
ท้องถ่ิน) ปัญหาการส่งเสริมการมีส่วนร่วมของประชาชนในการบริหารงานท้องถ่ิน ปัญหาการ
บริหารงานบุคคลท้องถ่ิน ปัญหาการบริหารการคลงัท้องถ่ิน ปัญหาเร่ืองการควบคมุดแูลจากรัฐบาล
และราชการส่วนภูมิภาคจนท าให้ขาดหลกัแห่งความเป็นอิสระท่ีแท้จริง ปัญหาเหล่านี ้สามารถศึกษา
เพิ่มเติมได้จากงานของ ธเนศวร์ เจริญเมือง (2551) นครินทร์ เมฆไตรรัตน์และคณะ (2552) วีระศกัดิ ์
เครือเทพ (2553) เชิงชาญ จงสมชยั (มปป.)  หรืองานของสนุทรชยั ชอบยศ (2554ข) เป็นต้น  ซึ่งเป็น
สิ่งท่ีสะท้อนให้เห็นวา่การปกครองท้องถ่ินไทยต้องเผชิญกบัความท้าทายกบัปัญหาตลอดเวลานัน่เอง 
  3.2)  การจดัตัง้อบต.เป็นเทศบาลต าบล ไม่ได้มีหลกัประกนัใดๆเลยว่าเมื่อจดัตัง้แล้ว
จะท าให้งบประมาณเพ่ิมข้ึนตราบใดท่ีงบประมาณท่ีจัดสรรให้กับท้องถ่ินยังคงไม่เปล่ียนแปลง 
ประกอบกับเม่ือเป็นเทศบาลทัง้หมดก็จะเกิดภาวะการแย่งชิงงบประมาณเช่นเดิม  อีกทัง้องค์กร
ปกครองส่วนท้องถ่ินยังพึ่งพิงและอิงอาศัยงบประมาณอุดหนุนจากรัฐบาลเป็นหลัก  ย่อมท าให้ไม่
สามารถพึ่งพาทางการคลังหรือระดมทรัพยากรในท้องถ่ินได้ เม่ืออบต.จะเป็นเทศบาลต าบลนั่น
หมายความว่าประเทศไทยจะมีเทศบาลต าบลถึง 7,593 แห่ง (อบต.5,693 แห่ง เทศบาลต าบล 1,900 
แห่ง ข้อมูล ณ วันท่ี 30 มีนาคม 2555) ซึ่งเม่ือรวมกับเทศบาลเมืองและเทศบาลนคร ก็จะมีจ านวน
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เทศบาลทัง้สิน้ 7,775 แห่ง ซึ่งในการจัดสรรงบประมาณท่ีมีจ านวนจ ากัด6 งบประมาณไม่ได้ตามท่ี
เทศบาลประมาณการไว้ก็เป็นได้ หากเป็นเชน่นัน้ เม่ือเทศบาลมีอ านาจหน้าท่ีบางประการท่ีเพิ่มขึน้เช่น 
เร่ืองการทะเบียนราษฎร การรักษาความสงบเรียบร้อย ก็อาจประสบปัญหาการบริหารจดัการได้เช่นกนั 
หรือเทศบาลเดิมอาจมีรายได้ลดลงเพราะต้องเฉล่ียกับเทศบาลใหม่ ซึ่งย่อมกระทบต่อการบริหาร
จดัการอยา่งแนน่อน 
  ทัง้นีใ้นเร่ืองการจดัสรรเงินอดุหนนุให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินนัน้กล่าวได้ว่า ไม่
มีความเหมาะสมและไม่เป็นธรรมมาตัง้แตต้่น เพราะองค์การบริหารส่วนต าบลได้รับเงินอดุหนนุต่อหวั
น้อยเกินไป แล้วรัฐ (โดยคณะกรรมการกระจายอ านาจฯ) ใช้อะไรเป็นมาตรวดัค่าของคนในเขตอบต. 
ว่าควรได้รับงบประมาณอุดหนุนรายหัวเท่าใด ซึ่งหากการจัดสรรงบประมาณยังคงเป็นอยู่เช่นนี ้
เน่ืองจากกติกาในการจดัสรรภาษีแบ่งและเงินอุดหนุนยงัคงมีลกัษณะท่ีไม่เป็นระบบและต้องยอมรับ
ความเป็น อบต.และเทศบาลท่ีมีท่ีมาแตกต่างกัน และไม่ได้เกิดพร้อมกันซึ่งเม่ือพิจารณาในภาพรวม
แล้วการจัดสรรทรัพยากรภาครัฐเพื่อสนับสนุนเทศบาลและอบต.ยังมีอคติที่ เอือ้ต่อเมือง
มากกว่าชนบทอยู่ (ดิเรก ปัทมสิริวฒัน์, 2553: xxv,177,201) ทัง้ท่ีในความเป็นจริงแล้วอ านาจก็แทบ
ไม่ตา่งกนัในการให้บริการประชาชน ซึ่งดจูะสอดคล้องกบังานของอดุม ทมุโฆสิต (2550: 291-292) ท่ี
ได้ศึกษาความเสมอภาคในการจัดสรรเงินอุดหนุนให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ซึ่ งพบว่าการ
จดัสรรเงินอดุหนนุให้แก่อปท.ในประเทศไทยในช่วงระยะเวลาห้าปี (2545-2549) ไม่ได้มีการค านึงถึง
ตัวแปรด้านความเสมอภาค ท าให้ผลของการจัดสรรเงินอุดหนุนเป็นไปอย่างเหล่ือมล า้ กล่าวคือ 
องค์การบริหารส่วนต าบลได้รับการจัดสรรน้อยกว่าที่พึงจะเป็นอย่างมาก ดงันัน้จึงควรปรับปรุง
แนวทางในการจัดสรรโดยให้เพิ่มตัวแปรเร่ือง ความเสมอภาคเข้าไปในหลักเกณฑ์  เพ่ือจัดสรรเงิน
อดุหนนุให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน 

เม่ือเป็นดงันีก้ารขอรับเงินจากรัฐบาลหรือส่วนราชการตา่งๆเพ่ือน ามาลงทนุจึงเป็นสิ่ง
ท่ีองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่สามารถวางแผนในการควบคมุได้ทัง้หมด ซึ่งมีความแตกตา่งไปจาก
การกู้ ยืมเงินหรือการก่อหนีส้าธารณะเพ่ือน ามาใช้ในการลงทุนของท้องถ่ิน ซึ่งขึน้อยู่กับการตดัสินใจ
ของผู้บริหารท้องถ่ินและขึน้อยู่กบัศกัยภาพทางการเงินการคลงัขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแตล่ะ
แหง่ (วีระศกัดิ ์เครือเทพ, 2551: 69) รวมทัง้ต้องค านึงถึงกฎระเบียบท่ีให้อ านาจแก่องค์กรปกครองส่วน
ท้องถ่ินแตล่ะประเภทในการด าเนินการด้วย 

                                                           
6 เน่ืองจากงบประมาณที่ท้องถ่ินได้รับการจดัสรรนัน้ในชว่งพ.ศ. 2549 เป็นต้นมาที่มีการบญัญัติเงื่อนไขในพ.ร.บ.ก าหนดแผนและขัน้ตอน
การกระจายอ านาจฯ (ฉบบัที่ 2) พ.ศ. 2549 มาตรา 30(4) ก าหนดให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้คิดเป็นสดัส่วนต่อรายได้สทุธิ
ของรัฐบาลไมน้่อยกวา่ร้อยละ 25 และมีจดุมุง่หมายที่จะให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินมีรายได้เพิ่มขึน้คิดเป็นสดัส่วนต่อรายได้สทุธิของ
รัฐบาลในอตัราไมน้่อยกวา่ร้อยละ 35  ซึง่ในชว่งที่ผ่านมาถึงปัจจบุนั (2555) อปท.มีสดัสว่นรายได้ตอ่รัฐบาลเพียงร้อยละ 25- 27 เทา่นัน้  
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  3.3)  อ านาจหน้าที่ของเทศบาลต าบลแทบไม่มีความแตกต่างกบัอบต. ภารกิจท่ี
เพิ่มขึน้ของเทศบาลต าบล เม่ือได้รับการยกฐานะจากอบต.เป็นเทศบาลต าบลแล้ว  หน้าท่ีหลักมี
เพิ่มเตมิขึน้เพียงสองเร่ืองเทา่นัน้แตเ่ป็นเร่ืองท่ีครอบคลมุวิถีชีวิตของประชาชน คือ การรักษาความสงบ
เรียบร้อยของประชาชน และการจดัให้มีเคร่ืองใช้ในการดบัเพลิง (แตถ่กูบญัญัติให้มีเหมือนกนัใน พรบ.
ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจฯ) ทัง้นีเ้ม่ือพิจารณาดอู านาจหน้าท่ีในพระราชบญัญัติ
ก าหนดแผนและขัน้ตอนการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 แล้ว อ านาจ
ของเทศบาลกบัอบต.คือกลุม่เดียวกนั 

 
ตารางที่ 1  แสดงการเปรียบเทยีบบทบาทองค์การบริหารสว่นต าบลและเทศบาลต าบล  

    (เฉพาะสว่นท่ีตอ้งด าเนินการ) 

บทบาทขององค์การบริหารส่วนต าบล บทบาทของเทศบาลต าบล 
มาตรา 67 ภายใต้บงัคบัแหง่กฎหมาย องค์การบริหารสว่น
ต าบล มีหน้าที่ต้องท าในเขตองค์การบริหารสว่นต าบล 
ดงัตอ่ไปนี ้

1)     จดัให้มีและบ ารุงรักษาทางน า้และทางบก 
2) รักษาความสะอาดของถนน ทางน า้ทางเดิน และที่

สาธารณะรวมทัง้ก าจดัมลูฝอยและสิง่ปฏิกลู 
3) ป้องกนัโรคและระงบัโรคตดิตอ่ 
4) ป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 
5) สง่เสริมการศกึษา ศาสนา และวฒันธรรม 
6) สง่เสริมการพฒันาสตรี เด็ก เยาวชน ผู้สงูอายแุละผู้

พิการ 
7) คุ้มครอง ดแูล และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติและ

สิง่แวดล้อม 
8) บ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณีภมูิปัญญาท้องถ่ิน 

และวฒันธรรมอนัดขีองท้องถ่ิน 
9) ปฏิบตัิหน้าที่อื่นตามที่ทางราชการมอบหมายโดย

จดัสรรงบประมาณหรือบคุลากรให้ตามความจ าเป็น
และสมควร 

มาตรา 50 ภายใต้บงัคบัแหง่กฎหมาย เทศบาลต าบล
มีหน้าที่ต้องท าในเขตเทศบาลดงัตอ่ไปนี ้

1)  รั ก ษ า ค ว า ม ส ง บ เ รี ย บ ร้ อ ย ข อ ง
ประชาชน 

2)  ให้มีและบ ารุงทางบกและทางน า้ 
3)  รักษาความสะอาดของถนน หรือทางเดิน

และที่สาธารณะ รวมทัง้การก าจดัมลูฝอยและ
สิง่ปฏิกลู 

4)  ป้องกนัและระงบัโรคติดตอ่ 
5)  ให้มีเคร่ืองใช้ในการดับเพลิง 
6)  ให้ราษฎรได้รับการศกึษาอบรม 
7)  ส่ง เสริมการพัฒนาสตรี เด็ก เยาวชน 

ผู้สงูอาย ุและผู้พิการ 
8)  บ ารุงศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญา

ท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ิน 
9)  หน้าที่อื่นตามที่กฎหมายบัญญัติให้เป็น

หน้าที่ของเทศบาล 
 

 

แหล่งทีม่า:  พระราชบญัญติัองค์การบริหารส่วนต าบล พ.ศ. 2537 และพระราชบญัญติัเทศบาล พ.ศ. 2469 

 
 ทัง้นีอ้ านาจบางประการท่ีดจูะโดดเดน่ของเทศบาลต าบลคือความรับผิดชอบของปลดัเทศบาล
ในฐานะนายทะเบียนท้องถ่ินตามพระราชบญัญตักิารทะเบียนราษฎร พ.ศ.2534 นัน่เอง 
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 อนึ่งหากพิจารณาอ านาจหน้าท่ีของอบต.กับเทศบาลตามพระราชบญัญัติก าหนดแผนและ
ขัน้ตอนการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน พ.ศ. 2542 แล้วยิ่งสะท้อนความไม่
แตกต่างในอ านาจหน้าท่ีระหว่างอบต.กับเทศบาลแต่ประการใด กล่าวคือในมาตรา 16 ได้บญัญัติ
อ านาจหน้าท่ีขององค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาลรวมถึงเมืองพทัยาว่ามีอ านาจดงันี ้1)  การจดัท า
แผนพฒันาท้องถ่ินของตนเอง  2)  การจดัให้มีและบ ารุงรักษาทางบกทางน า้ และทางระบายน า้ 3)  
การจดัให้มีและควบคมุตลาด ท่าเทียบเรือ ท่าข้าม และท่ีจอดรถ 4)  การสาธารณูปโภค และการ
ก่อสร้างอ่ืนๆ 5)  การสาธารณูปการ 6)  การส่งเสริม การฝึก และการประกอบอาชีพ 7)  คุ้มครอง ดแูล 
และบ ารุงรักษาทรัพยากรธรรมชาติ และสิ่งแวดล้อม 8)  การส่งเสริมการท่องเท่ียว 9)  การจดัการ
ศกึษา 10)  การสงัคมสงเคราะห์ และการพฒันาคณุภาพชีวิตเด็ก สตรี คนชรา และผู้ ด้อยโอกาส 11)  
การบ ารุงรักษาศิลปะ จารีตประเพณี ภูมิปัญญาท้องถ่ิน และวฒันธรรมอนัดีของท้องถ่ิน 12)  การ
ปรับปรุงแหลง่ชมุชนแออดั และการจดัการเก่ียวกบัท่ีอยู่อาศยั 13)  การจดัให้มี และบ ารุงรักษาสถานท่ี
พกัผ่อนหย่อนใจ 14)  การส่งเสริมกีฬา 15)  การส่งเสริมประชาธิปไตย ความเสมอภาค และสิทธิ
เสรีภาพของประชาชน 16)  ส่งเสริมการมีส่วนร่วมของราษฎรในการพฒันาท้องถ่ิน 17)  การรักษา
ความสะอาด และความเป็นระเบียบเรียบร้อยของบ้านเมือง 18)  การก าจดัมลูฝอย สิ่งปฏิกลู และน า้
เสีย 19)  การสาธารณสขุ การอนามยัครอบครัว และการรักษาพยาบาล 20) การจดัให้มี และควบคมุ
สสุาน และฌาปนสถาน  21)  การควบคมุการเลีย้งสตัว์ 22) การจดัให้มี และควบคมุการฆ่าสตัว์ 23)  
การรักษาความปลอดภัย ความเป็นระเบียบเรียบร้อย และการอนามัย โรงมหรสพ และสาธารณะ
สถานอ่ืนๆ 24)  การจดัการ การบ ารุงรักษา และการใช้ประโยชน์จากป่าไม้ ท่ีดิน ทรัพยากรธรรมชาติ
และสิ่งแวดล้อม 25)  การผงัเมือง 26)  การขนส่ง และการวิศวกรรมจราจร 27)  การดแูลรักษาท่ี
สาธารณะ 28)  การควบคมุอาคาร 29)  การป้องกนัและบรรเทาสาธารณภยั 30)  การรักษาความสงบ
เรียบร้อย การส่งเสริมและสนบัสนนุการป้องกนัและรักษาความปลอดภยัในชีวิตและทรัพย์สิน 31)  กิจ
อ่ืนใด ท่ีเป็นผลประโยชน์ของประชาชนในท้องถ่ินตามท่ีคณะกรรมการประกาศก าหนด 
 
 4) ข้อสังเกตในเชิงกฎหมาย 
  4.1)  ประเด็นปัญหาและแนวทางในการเปลี่ยนแปลงฐานะที่ผ่านมา ซึ่งท่ีผ่านมา
กระบวนการในการขอเปล่ียนแปลงฐานะค่อนข้างประสบปัญหาในการเปล่ียนแปลงฐานะจากอบต.
เป็นเทศบาลต าบล สุนทรชัย ชอบยศ (2554ก) ชีใ้ห้เห็นว่า มีปัญหาหลายประการด้วยกันกล่าวคือ 
ประการแรก ปัญหาท่ีเกิดจากรัฐ เช่น ความไม่ชดัเจนในตวัหลกัเกณฑ์ในการยกฐานะ ปัญหาของการ
ด าเนินงานของราชการส่วนภูมิภาค ประการท่ีสอง ปัญหาท่ีเกิดจากองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินและ
อปท.ในพืน้ท่ีใกล้เคียง เชน่ การขาดความร่วมมือของอปท.ท่ีมีอาณาเขตติดตอ่กนัในการตรวจแนวเขต
การปกครอง  ประการท่ีสาม ปัญหาการมีสว่นร่วมของประชาชนในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาล
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ต าบล เช่น การไม่ท าการส ารวจความเห็นจากประชาชน การแสดงให้เห็นถึงความต้องการของ
นกัการเมืองท้องถ่ินมากกว่าประชาชน รวมถึงความไม่ชดัเจนในการส่ือสารเร่ืองข้อก าหนดในการมี
สว่นร่วมของประชาชนในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ และประการสดุท้าย ปัญหาทางการเมืองใน
กระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบล เช่น การใช้อ านาจลงนามของนักการเมือง
ระดบัชาติเพ่ือแสวงหาประโยชน์ทางการเมือง การใช้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินเป็นฐานเสียงของ
การเมืองระดบัชาต ิ

 ประเด็นปัญหาในการยกฐานะอบต.เป็นเทศบาลเหล่านัน้เป็นข้อบกพร่องในตัว
กระบวนการอย่างเห็นได้ชัดอยู่แล้ว การเร่งรีบท าให้เกิดปรากฏการณ์ท่ีว่า กระบวนการท าให้เป็น
เทศบาล (Municipalization) ทัง้หมด แม้จะสามารถตดัปัญหาในเร่ืองบางเร่ืองได้ เช่น การลดลงของ
จ านวนสมาชิกอบต.ท่ีมากเกินไป  ดังท่ีปรากฏในงานศึกษาของ นครินทร์ เมฆไตรรัตน์และคณะ 
(2552) ท่ีเห็นว่าองค์การบริหารส่วนต าบลหลายแห่งมีจ านวนหมู่บ้านมาก เช่น บางแห่งมี 28 หมู่บ้าน 
บางแห่งมี 25 หมู่บ้าน ส่งผลให้องค์การบริหารส่วนต าบลนัน้ๆ มีจ านวนสมาชิกสภา 56 คน และ 50 
คน ตามล าดับ ซึ่งนับว่าเป็นสภาท้องถ่ินท่ีมีขนาดใหญ่ มากกว่าองค์การบริหารส่วนจังหวัดซึ่งมี
ประชากรมากกว่าสองล้านคน ซึ่งมีสมาชิกสภาเพียง 48 คนหรือ มากกว่าเทศบาลนครหรือเทศบาล
เมืองซึง่มีสมาชิกสภาเพียง 24 คน และ 18 คน ตามล าดบั ซึง่ขนาดของสภาท่ีใหญ่โตย่อมส่งผลกระทบ
ต่องบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลเพราะองค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมีขนาดของสภา
ใหญ่โตนีส้วนทางกบังบประมาณขององค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมีอยู่ รายจ่ายประจ าจ านวนมากต้อง
ใช้ไปกับค่าตอบแทนของสมาชิกสภาอบต. และนั่นหมายถึงงบพัฒนาและงบลงทุนท่ีจะลงไปสู่
ประชาชนในพืน้ท่ีลดน้อยลง แตอ่ย่างไรก็ตามย่อมไม่เป็นการดีแน่หากเร่งรัดกระท าการแบบประชาชน
ยงัไมไ่ด้เข้าใจในสาระส าคญัของการเปล่ียนแปลงอยา่งแท้จริง 
  4.2)  ร่างพระราชบญัญติัจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบลพ.ศ. .... 
  ในร่างกฎหมายฉบับนีมี้ทัง้สิน้ 11 มาตรา7ด้วยกันโดยเหตุผลส าคัญในการตรา
กฎหมายฉบับนีคื้อ ผู้ ร่างเห็นว่าปัจจุบันการปกครองท้องถ่ินรูปแบบองค์การบริหารส่วนต าบลไม่

                                                           
7 อนึ่งเม่ือเข้าสูก่ารพิจารณาของคณะกรรมการร่างกฎหมาย ของกระทรวงมหาดไทย ได้มีการแก้เพิ่มเติม โดยเปลี่ยนชื่อกฎหมายฉบบันี ้
วา่ ร่างพระราชบัญญัติเปลี่ยนแปลงฐานะขององค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ...และเพิ่มเติมมาอีกสองมาตรา
คือ มาตรา 12 ที่บญัญัติวา่ “ในกรณีที่คณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินได้ออกหลกัเกณฑ์เงินอดุหนนุ
ทัว่ไปเพื่อสนับสนนุการกระจายอ านาจแก่องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไว้แล้วในวนัที่พระราชบัญญัติมีผลใช้บังคบั ให้เทศบาลต าบลที่
เปลี่ยนแปลงฐานะจากองค์การบริหารส่วนต าบลตามพระราชบัญญัตินี ้  ได้รับการจัดสรรเงินอดุหนนุทัว่ไปเพื่อสนับสนุนการกระจาย
อ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินในฐานะองค์การบริหารสว่นต าบลไปพลางก่อน จนกว่าคณะกรรมการการกระจายอ านาจให้แก่
องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินได้ออกหลกัเกณฑ์จดัสรรเงินอดุหนนุทัว่ไป เพ่ือสนบัสนนุการกระจายอ านาจให้แก่องค์กรปกครองสว่นท้องถ่ิน
ขึน้ใหม”่ และมาตรา 9 บญัญัติให้ภายในสิบห้าวนันบัแตท่ี่พระราชบญัญัติมีผลใช้บงัคบั ให้ประธานสภาเทศบาลเรียกและด าเนินการให้มี
การประชมุสภาเทศบาลครัง้แรกเพ่ือก าหนดสมยัประชมุสามญั อนึ่งในร่างกฎหมายฉบบัใหมก่ลบัพบวา่มีการดงึมาตราที่เก่ียวข้องกบัการ
ทะเบียนราษฎรออกไป ซึง่ร่างเดิมก าหนดให้ส านกัทะบียนอ าเภอยงัคงมีอ านาจตอ่ไปจนกวา่เทศบาลต าบลใดจะพร้อมจึงขออนญุาตจาก
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เหมาะสมท่ีจะรองรับการกระจายอ านาจท่ีเพิ่มขึน้ได้อยา่งมีประสิทธิภาพ และเพ่ือลดการกระจกุตวัของ
เมือง กระจายความเจริญ สร้างความเท่าเทียมในพืน้ท่ีชนบทให้ได้รับโอกาสในการพฒันามากยิ่งขึน้ 
โดยเฉพาะอย่างยิ่งโครงสร้างพืน้ฐานท่ีจ าเป็นประกอบกบัการปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเทศบาล มี
ศกัยภาพในการให้บริการสาธารณะได้ครอบคลมุมากกว่า สมควรจดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลท่ีมี
อยูเ่ดมิทัง้หมดขึน้เป็นเทศบาลต าบล จงึจ าเป็นต้องตราพระราชบญัญตันีิข้ึน้  
  โดยมีการก าหนดให้ยกเลิกพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหารส่วนต าบล
ทุกฉบบัตัง้แต่ฉบบั พ.ศ. 2537 ฉบบัแก้ไขเพิ่มเติมฉบบัท่ี 6 พ.ศ. 2546 อนัเป็นการถอดรากถอนโคน
อบต.ให้ดบัสิน้ไปจากสงัคมไทย และจะเหลือเพียง อบจ.เทศบาลและการปกครองท้องถ่ินในรูปแบบ
พิเศษเทา่นัน้ 
  สว่นเร่ืองการจดัการทรัพย์สินนัน้ให้โอนบรรดากิจการ งบประมาณ ทรัพย์สิน หนี ้สิทธิ 
สิทธิเรียกร้อง พนกังานส่วนต าบล ลกูจ้างและพนกังานขององค์การบริหารส่วนต าบลเดิม ไปเป็นของ
เทศบาลต าบลท่ีจดัตัง้ขึน้ สิทธิประโยชน์ตา่งๆ ได้รับเช่นเดิม อีกทัง้ยงัก าหนดให้นายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ประธานสภาเทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิก
สภาเทศบาล และเลขานุการสภาเทศบาลของเทศบาลต าบลท่ีได้รับจัดตัง้จากองค์การบริหารส่วน
ต าบล อยู่ในต าแหน่งต่อไปจนกว่าจะครบอายุของสภาองค์การบริหารส่วนต าบลหรือวาระท่ีเหลืออยู่
ของนายกองค์การบริหารสว่นต าบล 

ให้นายกเทศมนตรี รองนายกเทศมนตรี เลขานุการนายกเทศมนตรี ประธานสภา
เทศบาล รองประธานสภาเทศบาล สมาชิกสภาเทศบาล และเลขานุการสภาเทศบาลของเทศบาล
ต าบลท่ีได้รับจดัตัง้จากองค์การบริหารส่วนต าบล ได้รับคา่ตอบแทนรายเดือน เงินประจ าต าแหน่งและ
เงินค่าตอบแทนพิเศษ ในอตัราขององค์การบริหารส่วนต าบลท่ีเคยได้รับเดิมไปพลางก่อน จนกว่าจะ
ครบอายขุองสภาองค์การบริหารสว่นต าบล หรือวาระท่ีเหลืออยูข่องนายกองค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่ง
ก็ดจูะไม่เป็นการกระชัน้ชิดในเร่ืองขัว้อ านาจทางการเมืองในระดบัท้องถ่ินมากนกัเพราะยงัคงมีเวลา
เตรียมการชิงชยัเลือกตัง้ครัง้ใหมข่องเทศบาลได้อยู่ 

ทัง้นีจ้ดุสนใจส าคญัคือ ให้ส านกัทะเบียนอ าเภอปฏิบตัิงานทะเบียนราษฎรไปตามเดิม
ก่อน จนกว่าเทศบาลท่ีได้รับการจัดตัง้จากองค์การบริหารส่วนต าบลมีความพร้อมจึงประกาศจัดตัง้
ส านักทะเบียนท้องถ่ิน ซึ่งหมายความว่าเดิมทีนัน้งานด้านทะบียนราษฎร ตามพระราชบญัญัติการ
ทะเบียนราษฎร พ.ศ.2534 มาตรา 8(5) ได้บญัญัติให้มีส านกัทะเบียนท้องถ่ิน มีนายทะเบียนท้องถ่ิน

                                                                                                                                                                             
นายทะเบียนกลาง (อธิบดีกรมการปกครอง) ให้มีส านกัทะเบียนท้องถ่ิน ซึง่ตา่งจากกฎหมายทะเบียนราษฎร (2534) ที่ก าหนดให้เทศบาล
สามารถด าเนินการด้านการทะเบียนราษฎรได้ โดยมีปลดัเทศบาลเป็นนายทะเบียนท้องถ่ิน ทัง้นีส้ามารถพิจารณาเพิ่มเติมได้จาก เอกสาร
ประกอบการสมันาเร่ือง “ยกฐานะ อบต.เป็นเทศบาลต าบลทัว่ประเทศผลกระทบและข้อพึงระวงั” โดยสถาบนัพระปกเกล้าร่วมกับมลูนิธิ
สง่เสริมการปกครองท้องถ่ิน วนัที่ 20 กนัยายน 2555 
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และผู้ช่วยนายทะเบียนท้องถ่ิน เป็นนายทะเบียนประจ าส านกัทะเบียนท้องถ่ิน มีหน้าท่ีรับผิดชอบและ
ควบคุมการปฏิบัติงานการทะเบียนราษฎรในเขตปกครองท้องถ่ินนัน้ ๆ ทัง้นีใ้ห้ปลัดเทศบาล 
ผู้อ านวยการเขต ปลดัเมืองพทัยาหรือหวัหน้าของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน เป็นนายทะเบียนท้องถ่ิน 
และอาจมอบอ านาจ ให้รองปลดัเทศบาล ผู้ช่วยผู้อ านวยการเขต รองปลดัเมืองพทัยา หรือรองผู้ช่วย
หวัหน้าผู้บริหาร ของหนว่ยการปกครองท้องถ่ินนัน้ปฏิบตัิราชการแทนนายทะเบียนท้องถ่ินได้ และให้มี
อ านาจแตง่ตัง้ผู้ชว่ยนายทะเบียนท้องถ่ิน 

 จะเห็นได้ว่าอ านาจงานทะเบียนราษฎรจะอยู่ท่ีปลดัเทศบาล ผู้ อ านวยการเขต ปลัด
เมืองพทัยาหรือหวัหน้าของหน่วยการปกครองท้องถ่ิน (ซึ่งอาจรวมถึงปลดัอบต.ด้วย แตต้่องได้รับการ
อนุมตัิจดัตัง้ส านกัทะเบียนจากผู้อ านวยการทะเบียนกลาง (อธิบดีกรมการปกครอง) เสียก่อนจึงจะมี
อ านาจในการบริหารงานทะเบียน (มาตรา 9)) ทัง้นีห้ากท าการยกฐานะอบต.เป็นเทศบาลต าบล
ทัง้หมดนัน่ย่อมหมายความว่าอ านาจด้านการทะเบียนราษฎรของประชาชนในระดบัต าบลจากเดิมท่ี
เป็นของกรมการปกครอง จะถกูโอนไปให้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินรูปแบบเทศบาลโดยอตัโนมตัิตาม
อ านาจหน้าท่ีของปลัดเทศบาลซึ่งท าหน้าท่ีนายทะเบียนท้องถ่ินตามพระราชบัญญัติการทะเบียน
ราษฎร พ.ศ. 2534 นัน่เอง 

ทัง้นีใ้นบนัทกึท้ายร่างพระราชบญัญตัจิดัตัง้องค์การบริหารส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ. 
....ได้สรุปเปรียบเทียบองค์การบริหารสว่นต าบลกบัเทศบาลต าบลไว้ดงันี ้

 

ตารางที่ 2 เปรียบเทียบลกัษณะองค์การบริหารสว่นต าบลกบัเทศบาลต าบล 
 

ที่ ประเดน็ องค์การบริหารส่วนต าบล เทศบาลต าบล 
1 จ านวนสมาชิกสภา หมูบ้่านละ 2 คน  12 คน 
2 เขตเลอืกตัง้ ใช้เขตหมูบ้่านเป็นเขตเลอืกตัง้ แบง่เป็น 2 เขตเลอืกตัง้ 
3 การเลอืกตัง้สมาชิกสภา เลอืกได้ไมเ่กิน 2 คน เลอืกได้ไมเ่กิน 6 คน 
4 ผู้ก ากบัดแูล* นายอ าเภอ ผู้วา่ราชการจงัหวดั โดยมี 

นายอ าเภอเป็นผู้ชว่ย 
5 การลดหยอ่นภาษีบ ารุงท้องที่ ลดหยอ่นได้ไมเ่กิน 5 ไร่ ลดหยอ่นได้ไมเ่กิน 1 ไร่ 
6 การกู้ เงินสถาบนัการเงิน** ยงัไมส่ามารถกู้ ได้ สามารถกู้ เงินจากสถาบนั

การเงินมาพฒันาพืน้ท่ีได้ 
7 การจา่ยเงินอดุหนนุและเงิน 

เพื่อการลงทนุ 
ได้รับความเห็นชอบจากสภา ได้รับความเห็นชอบจากสภา

และผู้วา่ราชการจงัหวดัอนมุตัิ 
8 การใช้บงัคบักฎหมายวา่ด้วย 

การขดุดินถมดิน 
จะต้องเสนอให้รัฐมนตรีประกาศ 
ก าหนดในราชกิจจานเุบกษาก่อน 

สามารถใช้บงัคบัได้เลย 

9 เงินอดุหนนุทัว่ไป ได้รับน้อยกว่าเทศบาล ตามสดัส่วนที่
คณะกรรมการการกระจายอ านาจฯ

ไ ด้ รับมากกว่า  อบต.  ตาม
สัดส่วนที่คณะกรรมการการ
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ก าหนดในแตล่ะปี กระจายอ านาจฯก าหนดในแต่
ละปี 

10 โครงสร้างสว่นราชการ ก าหนดกรอบอตัราก าลงัได้จ ากดั ก าหนดกรอบอตัราก าลงัได้ 
ครอบคลุมทุกภารกิจที่ เ ป็น
อ านาจหน้าที่ของเทศบาล ท า
ให้มีโครงสร้างอัตราก าลังที่
ชดัเจนในการรองรับภารกิจ 

 
แหล่งที่มา : กรมส่งเสริมการปกครองส่วนทอ้งถ่ิน (2555) เอกสารแนบทา้ยร่างพระราชบญัญติัจดัตัง้องค์การบริหาร

ส่วนต าบลเป็นเทศบาลต าบล พ.ศ. .... 
หมายเหตุ : ผู้ เขียนขอเพิ่มเติมในประเด็นตา่งๆเพื่อเป็นข้อสงัเกตดงันี ้ 

* รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยและผู้วา่ราชการจงัหวดัมีบทบาทในการก ากับดแูลเทศบาลจากเดิมที่สิน้สดุที่ผู้ ว่า
ราชการจังหวัด กล่าวคือ กรณีการสั่งให้ผู้ บริหารของเทศบาลพ้นจากต าแหน่งโดยค าสั่งของรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย จากการเสนอของผู้ ว่าราชการจังหวัด หรือกรณีการวินิจฉัยความเป็นนายกเทศมนตรี รอง
นายกเทศมนตรี ประธานสภา ว่าสิน้สดุลงหรือขาดคณุสมบตัิหรือไม่ ก็เป็นอ านาจของผู้ ว่าราชการจังหวัด หรือกรณี
นายกเทศมนตรีไมเ่สนอร่างข้อบญัญัติงบประมาณ ตอ่สภาองค์การบริหารสว่นต าบลภายใน 7 วนั นบัแตว่นัที่ได้รับร่าง
ข้อบญัญัติจากนายอ าเภอ รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทยสามารถสัง่ให้นายกเทศมนตรีพ้นจากต าแหน่งตามที่ผู้ ว่า
ราชการจังหวดัเสนอได้ หรือกรณีที่รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทยสามารถสั่งยุบสภาเทศบาลต าบลได้ โดยการ
รายงานจากผู้วา่ราชการจงัหวดัได้ อนัเป็นการกระชากอ านาจกลบัสูส่ว่นกลางอยา่งเห็นได้ชดั 
**การกู้ยืมเงินขององค์การบริหารสว่นจงัหวดั เทศบาล และเมืองพทัยา กฎหมายจดัตัง้องค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่
ละประเภทนัน้ก าหนดให้ต้องผ่านการอนุญาตของสภาท้องถ่ินและต้องได้รับการอนุมัติจากรัฐมนตรีว่าการ
กระทรวงมหาดไทย จงึจะสามารถขอเสนอกู้ เงินจากแหลง่เงินกู้ของท้องถ่ินได้ แตใ่นกรณีขององค์การบริหารส่วนต าบล
นัน้ ฝ่ายบริหารที่จะกู้ ต้องด าเนินการขอความเห็นจากสภาท้องถ่ินและต้องด าเนินการให้เป็นไปตามระเบียบ
กระทรวงมหาดไทยว่าด้วยการกู้ เงินขององค์การบริหารส่วนต าบล ซึ่งพระราชบญัญัติสภาต าบลและองค์การบริหาร
สว่นต าบล ประกาศใช้ตัง้แตปี่ พ.ศ. 2537 และให้อ านาจแก่องค์การบริหารสว่นต าบลในการกู้ ในเชิงหลกัการแต่ในทาง
ปฏิบตัิอบต.ไม่สามารถกู้ เงินได้เพราะระยะเวลาจะเข้าสองทศวรรษแห่งการเกิดขึน้ขององค์การบริหารส่วนต าบล ก็
ไมไ่ด้มีการตราระเบียบกระทรวงมหาดไทยที่ให้อ านาจในการกู้ยืมเงินของอบต.แตป่ระการใด 
 ทัง้นีอ้าจศกึษาเพิ่มเติมประเด็นปัญหาการกู้ยืมเงินของอบต.ได้จากงานของผู้ เขียน (2555) เร่ือง ปัญหาในการกู้ยืม
เงินขององค์การบริหารสว่นต าบลในประเทศไทย 

 
ประเดน็ท่ีควรพจิารณา 
 1.  มีความจ าเป็นมากน้อยเพียงใดที่จะจดัตั้งอบต.ทัง้หมดทัว่ประเทศข้ึนเป็นเทศบาลต าบล 
ผู้ เขียนมิได้คดัค้านให้มีการจดัตัง้อบต.เป็นเทศบาลทัง้หมด แตผู่้ เขียนต้องการให้การด าเนินการเป็นไป
ตามความต้องการของประชาชนจริงๆ มิใช่เป็นไปตามความต้องการของรัฐ หรือเข้าท านองทางการสัง่
มาว่า (ให้ชาวนาเลีย้งเป็ดและสุกร) แต่เพียงอย่างเดียว เพราะการปกครองท้องถ่ินเจตนารมณ์คือให้
ประชาชนได้เรียนรู้และสามารถปกครองตนเองได้ ทัง้นีเ้ม่ือพิจารณาอ านาจหน้าท่ีระหว่างอบต.กับ
เทศบาลต าบลแล้วแทบไม่ต่างกัน ดงันัน้การจะคงอบต.อยู่แล้วค่อยทยอยเปล่ียนแปลงฐานะ หรือจะ
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ท าให้เป็นเทศบาลโดยผลของกฎหมายในคราวเดียวกัน ก็คงไม่ต่างกนัมากนกั แต่กระบวนการเรียนรู้
ของประชาชนอยา่งแรกจะมีมากกวา่ สนองตอ่ปรัชญาการจดัตัง้องค์กรท้องถ่ินมากกว่า 
 ดงันัน้การตอบค าถามว่าประชาชนจะได้อะไรจากความเป็นเทศบาลต าบลจึงมีความส าคญั
มาก ท่ีรัฐและองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินต้องตอบค าถามนีใ้ห้ได้ ควรพิจารณาปรับเปล่ียนทัศนคติ
แบบการปกครองท้องถ่ินโดยรัฐ หนักลบัมาให้ความส าคญักับการปกครองท้องถ่ินโดยประชาชนมาก
ขึน้กวา่ท่ีเป็นอยู ่ 
 2.  รัฐควรใส่ใจปัญหาในการบริหารงานท้องถ่ินที่มีอยู่มากกว่าการที่จะปฏิรูปเฉพาะตวั
โครงสร้างองค์กรหรือไม่ เพราะท่ีผ่านมาองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินประสบปัญหาต่างๆมากมาย 
โดยเฉพาะเร่ืองงบประมาณท่ีมีอยู่อย่างจ ากัด และมีการเล่นเกมการเมืองของท้องถ่ินเพ่ือให้เข้าถึง
แหล่งเงินอุดหนุน ภาครัฐเองก็ไม่ได้ก าหนดกฎเกณฑ์ท่ีเหมาะสมในการจัดสรรเงินอุดหนุน เพ่ือลด
ความเหล่ือมล า้ขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินแต่ประการใด เพราะฐานคิดในการตีค่าของคนของ
คณะกรรมการกระจายอ านาจระหวา่งคนเมืองกบัชนบทแตกตา่งกนั เพราะเหตใุดคนท่ีอยู่ในพืน้ท่ีอบต.
จึงได้รับการจดัสรรงบอดุหนุนรายหวัน้อยกว่าทัง้ๆท่ีเป็นคนไทยเหมือนกัน ประกอบกบัมีความจ าเป็น
ในการพฒันาโครงสร้างพืน้ฐานมากกว่าในเมืองท่ีมีความเจริญกว่าด้วยซ า้ นอกจากนีใ้นเร่ืองท่ีควรเร่ง
ด าเนินการกลับยังล่าช้า เช่น การตรากฎหมายท่ีเก่ียวกับการจัดเก็บรายได้ของท้องถ่ิน ประมวล
กฎหมายท้องถ่ิน กฎหมายกระจายอ านาจฉบบัใหมท่ี่ต้องตราตามเจตนรมณ์ของรัฐธรรมนญู สิ่งเหล่านี ้
กบัไมไ่ด้รับการใสใ่จจากรัฐบาลหลายชดุด้วยกนั 
 3.  ควรให้การจดัตัง้เทศบาลเป็นไปตามเจตนารมณ์ของประชาชนจริงๆไม่ใช่เป็นการสัง่การ
อย่างทีเ่ป็นอยู่ โดยข้อพิจารณาส าคญัคือ หากอบต.ใดท าเร่ืองขอเปล่ียนแปลงฐานะก็ควรด าเนินการให้
ตามเจตนารมณ์ของประชาชน ทัง้นีก้ารด าเนินการเพ่ือขอเปล่ียนแปลงฐานะนัน้อาจก าหนดให้เป็นการ
ลงประชามตก็ิได้ เพราะถือวา่เป็นการสอบถามประชาชนอยา่งเป็นทางการ ซึ่งการขอจดัตัง้เทศบาลนัน้
ย่อมกระทบต่อประชาชน ซึ่งย่อมสามารถลงประชามติได้ตามเง่ือนไขของรัฐธรรมนูญ      จะท าให้
ประชาชนเกิดความต่ืนตวัในรูปแบบการปกครองท้องถ่ินท่ีช่ือว่าเทศบาล มากกว่าการท่ีจะส่งเร่ืองสัง่
การให้อบต.สอบถามความเห็นประชาชนซึ่งไม่แน่ชดัว่าองค์การบริหารส่วนต าบลส ารวจความคิดเห็น
ของประชาชนจริงหรือไม่ หรือท าการสอบถามเจตนารมณ์ประชาชนภายใต้เง่ือนไขท่ีรวบรัดในเง่ือนไข
ของเวลาตามความต้องการของกระทรวงมหาดไทยมากน้อยเพียงใด 
 4. การด าเนินการเพือ่ขอเปลี่ยนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบลยงัมีประเด็นปัญหาเร่ืองการ
การประชุมเพือ่รับฟังความเห็นของประชาชน โดยเฉพาะการส่ือสารเร่ืองความแตกตา่งระหว่าง อบต.
และเทศบาล ซึ่งสุนทรชยั ชอบยศ (2554ก) สะท้อนว่าปัญหาส าคญัประการหนึ่งในกระบวนการขอ
เปล่ียนแปลงฐานะคือปัญหาการมีส่วนร่วมของประชาชนในการเปล่ียนแปลงฐานะเป็นเทศบาลต าบล 
เช่น การไม่ท าการส ารวจความเห็นจากประชาชนอย่างแท้จริง การแสดงให้เห็นถึงความต้องการของ
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นกัการเมืองท้องถ่ินมากกว่าประชาชนในการขอยกฐานะเป็นเทศบาลต าบล รวมถึงความไม่ชดัเจนใน
การส่ือสารเร่ืองข้อก าหนดในการมีส่วนร่วมของประชาชนในกระบวนการเปล่ียนแปลงฐานะ จะเห็นได้
ชดัว่าการด าเนินการจดัตัง้เทศบาลครานีเ้ป็นไปอย่างรวบรัด ลกัลัน่ภายในระยะเวลาไม่เกินหนึ่งเดือน 
เพ่ือเร่งด าเนินการท าคลอดเทศบาลต าบลให้เป็นไปตามนโยบายทางการเมืองของฝ่ายนโยบาย ซึ่ง
ไมไ่ด้มีการศกึษาและพิจารณาอย่างรอบด้านถึงผลกระทบท่ีจะเกิดขึน้ภายหลงัการเปล่ียนแปลงฐานะ
เป็นเทศบาลต าบล 
 5.  ความท้าทายเร่ืองความเป็นตวัแทนของประชาชนอนัเนื่องมาจากการแบ่งเขตในการ
เลือกตัง้ โดยทัว่ไปการเลือกตัง้ของเทศบาลมีลกัษณะท่ีสมาชิกส่วนใหญ่จะกระจกุตวัในหมู่บ้านขนาด
ใหญ่ เพราะมีจ านวนผู้ มีสิทธิในการเลือกตัง้มากกวา่ แม้หมูบ้่านขนาดเล็กจะพยายามเลือกตวัแทนของ
หมู่บ้านของตนอย่างเต็มท่ีก็ไม่สามารถชนะการเลือกตัง้ได้ เพราะจ านวนประชาชนท่ีมีสิทธิในการ
เลือกตัง้มีจ านวนน้อยอยู่แล้ว แม้จะเลือกทัง้หมู่บ้านก็พ่ายแพ้แก่หมู่บ้านขนาดใหญ่ท่ีมีประชาชน
มากกว่า การท่ีประชาชนเคยมีผู้แทนหมู่บ้านของตน อย่างน้อยก่อนหน้าท่ีเป็นอบต.ก็มีผู้แทนของตน
อย่างน้อยหมู่บ้านละสองคน ท่ีประชาชนในหมู่บ้านฝากความหวังเพ่ือให้ท าหน้าท่ีเป็นตัวแทน
ผลประโยชน์ให้กบัหมู่บ้าน ทัง้นีต้้องพิจารณาสภาพเชิงภูมิศาสตร์ประกอบด้วย เพราะอบต.ส่วนใหญ่
มักอยู่ในชนบทและมีสภาพความเป็นหมู่บ้านท่ีกระจัดกระจายภายในบริเวณเขตต าบล บางกรณี
ชาวบ้านหันมาให้ความส าคัญกับก านันผู้ ใหญ่บ้านมากขึน้ เพราะอย่างน้อยก็มีตัวแทนทางฝ่าย
ปกครองในหมูบ้่านของตน 
 อยา่งไรก็ตาม ในบางพืน้ท่ีหากท้องถ่ินและท้องถ่ินไมส่ามารถด าเนินงานในพืน้ท่ีร่วมกนัได้ก็จะ
เกิดปัญหาการประสานประโยชน์แก่ประชาชนในพืน้ท่ี โดยเฉพาะพืน้ท่ีท่ีไม่มีสมาชิกสภา จริงอยู่ท่ี
กฎหมายก าหนดให้สมาชิกเป็นผู้แทนของประชาชนในเขตเลือกตัง้ แตใ่นทางปฏิบตัิเน่ืองจากฐานเสียง
ในหมู่บ้านขนาดใหญ่มีพออยู่แล้ว หมู่บ้านขนาดเล็กจึงไม่ค่อยได้ รับการเอาใจใสเท่าท่ีควรจากการ
ปฏิบตัหิน้าท่ีของสมาชิกสภาเทศบาล 
 
บทส่งท้าย 
 การขอเปล่ียนแปลงฐานะองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินเป็นสิทธิของอปท.ท่ีสามารถขอจากรัฐใน
ฐานะท่ีเป็นเง่ือนไขการเกิดขึน้ของท้องถ่ินตามแนวคิดรัฐสมยัใหม่ ท้องถ่ินในฐานะผู้ขอ ขณะเดียวกัน
รัฐในฐานะเป็นผู้ให้การสถาปนาเทศบาลต าบล หากมองในมิตเิชิงอ านาจจะเห็นได้ว่า รัฐเป็นศนูย์กลาง
แห่งมหาอ านาจทัง้ปวงในทุกองคาพยพแห่งรัฐ แม้จะมีความพยายามในการกระจายอ านาจก็ตาม 
เทศบาลต าบลนบัเป็นองค์กรปกครองสว่นท้องถ่ินท่ีเช่ือกนัวา่มีความเก่าแก่และมีความเป็นมายาวนาน 
ประกอบกบัความเป็นสากลของเทศบาลท าให้องค์การบริหารส่วนต าบลจ านวนมากใช้สิทธิในการขอ
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ยกฐานะเป็นเทศบาลต าบล เพราะหวังว่าเม่ือเป็นเทศบาลต าบลแล้วจะได้รับงบประมาณเพิ่มขึน้ 
สามารถแก้ไขปัญหาให้ประชาชนได้มากขึน้ 
 อย่างไรก็ตามความพยายามในการใช้อ านาจของรัฐในการสถาปนาองค์กรปกครองส่ วน
ท้องถ่ินรูปแบบเทศบาลต าบลขึน้ทั่วประเทศ บงัเกิดขึน้โดยความจงใจของรัฐ อันเป็นไปตามทฤษฎี
พืน้ฐานของการปกครองท้องถ่ินกลุ่มหนึ่งท่ีเน้นว่า การปกครองท้องถ่ินสามารถด าเนินการได้ หากแต่
ต้องอาศัยการก ากับควบคุมจากรัฐ ซึ่งรวมถึงการก่อก าเนิดองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินด้วย การ
เปล่ียนแปลงรูปแบบการปกครองท้องถ่ินในระดบัล่าง (Lower Tier) ให้เหลือเพียงรูปแบบเดียวคือ
เทศบาลต าบลนัน้ ข้อพิจารณาในเบือ้งต้นคือ ต้องท าความเข้าใจว่าปัญหาของท้องถ่ินย่อมมิได้หมดไป
พร้อมกับอบต.แต่อย่างใด เทศบาลต าบลจ าต้องเผชิญกับปัญหาการเมืองในระดบัท้องถ่ิน  ปัญหา
ความไม่เพียงพอในงบประมาณรายจ่าย ซึ่งถือเป็นประเด็นปัญหาอย่างมากและยิ่งจะทวีคูณปัญหา
มากขึน้เม่ือ อบต.เป็นเทศบาลต าบลทัง้หมด ในอนาคตภาพการแย่งชิงงบประมาณโดยเฉพาะ
งบประมาณอดุหนนุจะมีความรุนแรงมากขึน้ แตข้่อแตกตา่งคือเทศบาลต าบลขนาดเล็กเหล่านัน้ จะมี
พลงัในการต่อรองกับรัฐบาลมากเพียงใด เพราะท่ีผ่านมาเรามกัจะเห็นเทศบาลท่ีมีขนาดใหญ่และมี
สายสมัพนัธ์ท่ีดีทางการเมืองกบันกัการเมืองระดบัชาติจึงจะได้รับการพิจารณางบพิเศษนัน้  อย่างไรก็
ตามการท่ีท้องถ่ินต้องพึง่พิงและอิงอาศยัทางการคลงัอยูก่บัรัฐบาลยอ่มไมใ่ชว่ิถีท่ีจะท าให้ท้องถ่ินพึ่งพา
ตนเองและเป็นอิสระทางการคลงัได้อยา่งแท้จริง 
 ดังนัน้เม่ือจะเกิดเทศบาลต าบลด้วยการเนรมิตรของรัฐแล้ว ประชาชนย่อมต้องมีความ
คาดหวังต่อค าว่าเทศบาล เพราะด้วยภาษาคืออ านาจ ค าว่าเทศบาลในมุมมองของประชาชนคือ
สามารถให้บริการได้หลากหลาย สนองตอบต่อประชาชนท่ีส าคญัคือ เกิดความเข้าใจว่าเทศบาลต้อง
ดีกว่าอบต.สดุท้ายแล้วสิ่งท่ีพิสจูน์คือ การท าหน้าท่ีในบทบาทตวัแทนของประชาชนของผู้บริหารและ
สมาชิกสภาท้องถ่ิน รวมถึงการปฏิบตัิหน้าท่ีของข้าราชการท้องถ่ิน จะเป็นตวัยืนยนัค าว่าเทศบาลใน
สายตาประชาชน ภายใต้การก ากบัตดิตามและควบคมุโดยประชาชน สดุท้ายการปกครองท้องถ่ินไม่ว่า
จะรูปแบบใดหากสามารถรับรู้และแก้ไขปัญหาแก่ประชาชนได้ สามารถบริหารจดัการในเชิงบรูณาการ
กับภาคประชาสังคม และประชาชนได้ และท่ีส าคญัต้องเป็นองค์กรปกครองท้องถ่ินของประชาชน 
มากกว่าเป็นองค์กรของข้าราชการและนกัการเมืองท้องถ่ิน เพราะนัน่ย่อมหมายความว่าเราได้ทะลาย
อ านาจออกจากตัวองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน ให้ถึงมือประชาชนแล้วโดยแท้  น่ีต่างหากเล่าคือ
เป้าประสงค์ส าคญัในการปกครองท้องถ่ินอยา่งแท้จริง 
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